SULAMIS DAIN

EMPRESA ESTATAL E CAPITALISMO CONTEMPORANEQ

- uma aniZlise comparada -

Tese de doutoramento apresentada
ao Instituto de Filosofia e Cién
cias Humanas, da Universidade Es

tadual de Campinas.

Rio de Janeiro, 1980

gMicAM =
B\BU(JYE(A U.:NW\AL



A

Bertha Aizembeng

in memordlam



AGRADECIMENTOS

Esta tese elabona Lidelas e expeniencias desenvolvidas a partin de
pesquisas realizadas na FINEP scbre a questao das empresas estatais. Ponr
tanto, meus primeinos ag&adea&menIOA vac para os colegas do Centrno de E&
tudos e Pesquisas desta Instituicao, para Jose Tavares de Araifo Junion
e para Jose Pelucio Ferneina, entae Presidente da FINEP.

Esfe agradecimento se esiende fambem a Margareth Hanson Costa ¢ a
Luts Guifhemme Conrea Hettemhausen, do Centro de Estudos Fiscails, da
Fundacao Getulio Vargas, cufo auxTLio god gundamental na on&entagao do
trhabalho de atualizacao dos dados.

Em momentos distintos, varios amiges colaboraram com sugestoes ,
comentanios cniticos e nas takgﬁaé concretas de pesquisa. Enthe eﬁeé
meus agradecdmentos vao para Anfonio Claudio Sochaczewshky, David Goodman
Eduardo Augusto A. Guimaraes, Fablo Erber, John Wells, Luls Otavio F. Fa
canha, Stuart Holland, Vera flaria C. Pereinra e Winston Fritsch, e sobre
tudo para Mania da Gnaga Salgado.

Sengio Abranches dividiu comigo a responsabilidade da pesquisa 40
bre a Rede Fearoviania Federal e a Companhia Vale do Rio Doce, que nao
50 servinam de base para a analise comparada, realizada na paﬂie IT des
te trabatho como tambem fundamentaram muitas das {deias gerais da parte
1. A efe devo valiosa contrnibuicdo.

Na FEA/UFR], encontrel as condicoes Lideais para finalizarn este
tabalho de tese. Acs meus _colegas e a seu diretor Prof. Amenico Cuny,
05 agradecimentos pelo convivio estimulante e pelo clime solidario.

Luclano Coutinho onientou esta Zese com esplirifo fratesrnc e a wi-
gencia imposia pelas eincunstancias, dedxando-me brigar Liviemente  com
as minhas {deias.

Meus maiores agradecimentos vao para Maria da Concedlgao e Canlos
Lessa. Sua presenca amiga, solidariedade e inestimavel ajuda intelectu-
al fonam decisives para a superacao dos tropecos de wliima hona, e  para
que esta tarega chegasse a bom femmo.

Sou muito ghata a Dely Bezerra de Miranda Pueharni pela padroniza-
cao da bibliogragia, a Eliete da Silfva Dias, pela paciente datiloghafia
dmammmmaaE&mDmdwmhpdo&ﬁuﬁ&@d%demama

Finatmente, minha familia, e principalmente Mariana, minha {itha,
HeALsTALam com bravura e paciencia d digicil conuivencia com a obses-
540,



INTRODUGAO

CAPITULO I

CAPITULO II

-1

2.1.1

2.3.1
2.3.2

2.3.3
2.3.4

2.4
2.4.1

INDICE

Empresa estatal e Capitalismc Contem-
PCYraneo. .- ... Ceeeeaan Ceeeea crreeean

Da lbgica do raciocinio circular ou o
equilibrio e o lucro social .........

Empresa estatal - Capital piblico e/
ou privado? ........c.iiiiiiiiiiannn .

Da produgac para o capital e da pro-
dugao como capital .eviasasveannoros

.Padrdes de Comportamento das Empresas
EStataiS LI R I I I I I I L T T

Empresas de capital social basico ou
a socializagao dos prejuizos.........

A génese das ferrovias .......... e
A estatiZag@O cuveerevicrerrnnocannns

Ferrovias x Rodovias - a batalha per-
dida..... e cemerreaan ceeraaaa

A face piblica aparente das ferrovias
- tarifas, pessoal e fiscalidade.....

O desempenho empresarial do setor....

Os limites da autonomia ......-..es0-.
A formagao dos setores ..............
A trajetdria piblica da C.V.R.D. ....

Progresso técnico, siderurgia e mine-
FACAO w.vaanann e eanan e eerreeeans

A delimitagao estatal do setor side-
FULGLCO c e veeerennnosnnoennas PP

A regulacac da coOncOrrencia.....-....

Politica de custos e de pregos na si-
derurgia estatal ...civavieiinncreon.

Financiamento e fiscalidade .........

Aspectos "empresariais" do setor si-
derirgico estatal ....veeeean.n Ceean

A trajetdria empresarial da C.V.R.D..

A internacionalizagao da estratégia
de concorrencia ....+seecen- se e

17

28

46

46
47
58

64

70
94

101
104
115.
123

127
129

134
140

149
153

156



2.4.,2 -
2.4.3 -
2.5 -

CAPITULO IT -

l_

1.1 -

2.1 ~
BIBLIOGRAFIA-

ANEXOS.

A estratégia de conglomeragdo ......
Financiamento, fiscalidade e capital
Principais resultados da andlise com
PArAtiVasce st tnetnnsassanssnannnsoce
Padroes de interyengao estatal .....
A experiénecia de alguns paises euro-
PEUS NO POS QUELXE cavssvaccrsassesas

Caracterizag¢ao histOrico estrutural
da base produtiva estatal ......... .

Inglaterra - empresas estatais como
autarquiaS? U N R L I T A S B )

Itdlia, o Estadc empresario ........

Franga, a estratégia de grande empre

54 4 B B F B OB OB S OR N S S AN R AT B AN S SRS R

O caso brasileiro......... creemmenes

Brasil, uma intervencido sem padrio..

L A N L T O B B D B R R I L N B R R N AN

Pag.

161
166

174
177
182
182

192
209

229

242
250

272



INTRODUGAO

Os resultados de um conjunto de pesquisas  finali-
zadaé na FINEP no periodo de 1875/1976, como parte de um
projeto internacional sobre Instrumentos de Politica Cienti-
fica e Tecnolbgica tomavam como base o comportamento tecnold.
gico das empresas estatais, um dos Locus de articulagao en-
tre o Estado e o setor de bens de capital. J& entao, tais
trabalhos enfatizavam o que se denominava a "ambigllidade es-
trutural” da empresa estatal. No plano da politica cienti-
fica e tecnoldgica,para a qual a analise estava dirigida, is
to implicava no reconhecimento de um duplc comportamento,
por parte dos setores produtivos do Estado. Por um ladc di-
rigiam suas encomendas tradicionais ao setor de bens de ca-
pital nacional. Por outro lado, na medida em gue se aproki—
mavam da fronteira tecnoldgica mundial, e gue se intengifi-
" cava seu ritmo de crescimento e necessidade de expansao, di-
rigiam crescentemente ao exterior suas encomendas de equipa-
mento. A pérmear as duas lbgicas presentes as decisces tec-—
noldgicas das empresas estatais, estavam as questoes da con-
tratagao de seus servigos de engenharia e a guestao de seu
financiamento. Através destes dois temas, se explicavam
principalmente os "desvios" da empresa estatal, face a um
comportamento que se pretendia "publico", no sentido de es-
timular outros setores nacionais, e gue se concretizava co-
mo "privado”.

A partir da analise da guestao do financiamento das

empresas estatais foi possivel aprofundar alguns temas re-
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levantes gue estavam na raiz deste duplo e contraditdrio mo-
vimento das empresas estatais, (e gue a colocavam ora como
sujeito e ora como objeto da politica econdmica), tais como
suas politicas de precos, de vendas e de investimentos.

Mas nem todos os movimentos das empresas estatais
estavam contidos nos limites da poliﬁica econdmica, sobretu-
dq-quando'estas empresas tinham por vezes éssegurados niveis
distintos de autonomia financeira e de capital, que nao sO
as liberavam no curto e no longo prazo para trajetdrias pro-
prias, como também dependiam claramente de outros elementos
explicativos;

Tais elementos tinham a ver com a génese das empre-
sas estatais, por um lado, e.com sua cekisténcia como grande
enmpraesa capitalista a partir dos gquais se explica&am seus de
terminantes estruturais. Ficéva clara entao, a necessidade
de um fio condutor a recolher. observagoes e percepgoes dis-
tintas e de um principio de organizacgao que transformasse
uma analise em profundidade sobre o tema em algoe mais do gque
uma recolha de casos. -

Os estudos de caso referentes a Companhia Vale do
Rio Doce e a Rede Ferroviaria Federal foram feitos exatamen-
te‘com a intencao de testar dois comportamentos e duas tra-
jetdbrias de empresas estatais que se supunham totalmente o-
postas, buscando estabelecer alguns ‘parametros para sua ana-
lise conjunta. As divergéncias esperadas se confirmavam;
maé também as convergéncias no que dizia respeito & dupla
1dgica, a cara simult@neamente piiblica e privada das empre-
sas estatais. Foram selecionados, a partir destes casos, 08
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principais elementos constitutivos de uma tipelogia que per-
mitisse aproximar a diversidade de situagoes estruturais e
conjunturais da empresa estatal. )

Num outro nivel, por assim dizer, macroeconomico,
e no interior de uma instituicao de "policy making", havia
sempre a tentacao de privilegiar a face das empresas esta~-
tais gue as apresentava como instrumento de politica econOmica.
Mais que isso, podiamos ser levados a supor a existeéncia de
um conjunto homogéneo de empresas estatais, a partir do gual
se pudesse desencadear um programa de investimentos que as
autonomizasse em relagao ao ciclo.

A diversidade de ldgicas de atuacao, iﬁsergaes seto
riais e outros elementos j& apontados acima, e explorados em
trabalhos antericres sobre © tema, infelizmente desmanchavam
a ilusao de convergéncia, obediéncia e lidéranca das empre-
sas estatais brasileiras no caso de um ciclo expansivo. Mais
do que isso, a comparagaé com 0 caso italiano sugeria gque o
papel anticiclico das empresas estatals italianas dependia
de sua lideranga nos setores de demanda -final. Decididamen-
te, este nao era o casc das nossas empresas estatais.

Com isso, nao se quer dizer gue as empresas esta-
tais nao pudessem ser usadas como instrumentos de politica
economica., De fato, e com freqliéncia elas o foram. Mas no
Brasil a agéoléstatal nao se concentrou em sua lideranga e

sim em seu poder absoluto como grande empresa gque as defi-

niu sempre como grandes vendedoras, grandes compradoras,

grandes "subsidiadoras';etc. sem articular seu conjunto.



O caso italiano aumentou minha perplexidade sobre
a questﬁolda especificidade das empresas estatais brasilei
ras, cuja presencga e tamanho era frequentemeﬁte apresenta-
da como excepcional, tanto nos pronunciamentos da esquerda.
como da direita. Nao sO as indicacoes para © caso italia-
no sugeriam uma presencga mais importante de suas empresas
estatais, pelo "tamanho" de seus setores e de suas parti-
cipagoes nos agregados macroecondomicos, como principalmen
te por seu caradter mais "ativo" no que diz respeito a pos
sibilidade de comandar € generalizar movimentos expansivos.

Se as questdes "setoriais” e de politica econdmi-
ca para as empresas estatais podiam ser resolvidas a par—
tir da analise do caso brasileiro, © mesmo nao se pode di-
zer da questao da especificidade, que dependia da analise
comparada. Desde 1ogé deve-se deixar bem claro que nao se
fez, por isso, uma peregrinagac em busca do paradigma {(em-
bora tenha existideo de fato uma viagem a Inglatérra). A
analise comparada buscou identificar elementos estruturais,
em cada caso analisado, alguné dos quais comuns aos trés
paises, onde se registravam igualmente presenc¢as e tama-—~
nhos significativos de empresas estatais (Inglaterra,Fran-
ca e Italia), e ir além da aparéncia de regularidade gue 6s
indicadores ofereciam como primeira prlicagao.

Assim, os problemas centrais aos guais se dirigiu
esta tese podem ser grupados em trés grandes blocos de in-
dagagoes. O primeiro deles dizia respeito a como tratar,
do ponto dé vista analitico, este objeto obscuro {(do dese-

jo de uns e da ira de outros), que se apresentava em todas

-
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instancias até entao analisadas como fefletindo é mesma con
tradicao basica decorrente de sua dualidade.- A teoria eco-~
ndémica nada mais avancgava além de tratid-lo como caso espe-
cial, para nele depositar os desequilibrics da microecono-
mia convencional, no que se fazia acompanhar da ideologia,
gque o tornava depositario de suas idiossincrasias. O se-
gundo conjunto de guestoes tinha a ver com os resultados
dos estudos de casos. Como ordenar as experiéncias de mo-
do a transcender uma tipologia gue fosse exatamente "do

-

tamanho™ dos casos analisados? Mais do isto, ja que a and
lise se pretendia comparada, era preciso, entre outras coi
sas, comparar setores semelhantes, em paises distintos,
para identificar e privilegiar suas marcas estruturais e/
ou de politica econdmica.

0 terceiro bloco de questdes me parecia de saida
6 mais sério {e de fato, o estudo o confirmou como tal).Pa
ra avangar na questao da especificidade era preciso avan-
car, e muito, no conhecimento da realidade européia, o que
me parecia uma tarefa pesada face as demais exigéncias da
tese. Uma primeira pista levou-me a estudos de politica
econdmica para os trés paises apontados, visto gue a ne-
gacac de um paradigma implica num esforgo ordenador maior
dos varios mundos reals. Pouco proveito tirei desta pis-
ta, uma vez que a visZo dominante nos estudos de politica
econdmica européia era a de apresénté—la por "feixes de
politicas™, acompanhadas de seus respectivos instrumentos

de apoio. Com isso se obscurecem os agentes, os blocos de

poder, as aliangas, etc.



Se multiplicavam as trilhas e o principio orde-
nador parecia ainda mais distante. A politica econdmica
tem em si, necessariamente, toda uma.carga de especificida
de. Eu, ac contrario precisava identificar regularidades.

A datilografia final de uma tese certamente fa-
cilita sua leitura, mas também esconde e apaga as tentati-
vas vas, e os muitos remendos que convergem para a versao
(por ora} definitiva. As varias partes da tese mostram co
mo foram finalmente encaminhadas minhas dfividas originais,
e resolvidas algumas delas.

A primeira parte trata, de uma perspectiva anali-
tica, da gquestao da dualidade da empresa estatal. Dados os
varios mundos em que ela se move, a visao analitica tenta
observa-~la neles, numa tentativa de integri-los sucessiva-
mente., O primeiro destes mundos apresenta a empresa esta-
.tal como um microssistema que é uma simples "parte" de ma-
crOSSiStema..O que na esfera macro se deriva do equilibrio
geral, o microssistema vé como equilibrio parcial. O tra-
balho especula também_sobre © anacronismo de tal tratamen-
to, num universo economice reconhecidamente en transforma;
gao e processo de monopolizagéo e aponta para as raizes
ideolégicas deste anacronismo. No segundo mundo, a empre
' sa estatal refine o politico e o econdmico, na perspectiva
do capitalismo monopolista de Estado. Nesta parte,a "dua
lidade” da empresa estatal passa a ser na verdade a mani-
festagao de sua contradigao internalizada. Tarbém se ex-
plora, a partir desta contradigao, a existéncia de duas

légicas de valorizacao de capital, uma geral e uma parti-
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cular, ou privada, no interior de empresa estatal.

0 terceiro nivel, vé as empresas estatals como es
truturas de poder no processo de monopolizagao do capital
e mostra como elas podem ter um_pa?el ativo ou passivo nes
ta monopolizagao. Para isso & preciso separar as formas
empresariais do Estado que representem distintas estrutu-
ras de poder, e nelas analisar a presencga das duas logicas
de valorizacao.

0 primeiro capitulo propce analiticamente a redu-
cao micro-macro. As partes II e IIT tratam desta redugao
no plano histdrico concreto. A parte II representa a vi-
sao micro da tematica das empresas estatais;refere-se,pois,
a analise de empresas, setores, industriaﬁl e mercados,
buscando identificar padroes de comportamento. Tal abor-
dagem permite, em primeiro lugar, acompanhar a génese das
empresas estatails, gque teve, historicamente, uma origem
"microeconOmica" e que se iniciou, como na tese, com a es-
tatizagao das ferrovias.

O comportamento das empresas estatais &€ observado
para o mesmo setor, em paises distintos, buscando demons-
trar a determinagéo setorial da questao ferrovidria,e tam
bém para setores distintos, a siderurgia e a mineragao es-
tatais no Brasil. Neste caso, teve-se a intencao de de-
monstrar como politicas econdmicas diversas sao propostas
em fungao de distintas articulagoes setoriais.

A parte III retoma as queétaes postas & tese a
partir da prévia analise comparada da presenga de empresas

estatais na Inglaterra, Franca, Italia e Brasil, no pOs-
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guerra. A percepgao macro das empresas estatais aparece

pois referida ao momento em que elas apresentam historica-
mente esta dimenséo macro, como resultado das estatizagdes
nas décadas de 40 e 50 na Eurcpa, e do Plano de Metas, no
" Brasil. ©Nao s se acompanha a trajetdria  macroecondmica
.destes setores empresariais, como principalmente se. busca
identificar os pap€is gue cumpriam estes setores produti-‘
vos do Estado, em suas articulagoes com os blocos de capi-
tal privado, nacionais e internacionais e com o sistema fi
nanceiro. A respeito, o caso alemzo, que nao foi apresen-
tado, fol extremamente Util, por chamar minha atengéo para
a possibilidade de existéncia de um padrao de intervengao
internalizado na esfera privada produtiva e no sistema ban
cario, e de certa forma independente das empresas estatais.
SO a partir deste caso fol possivel entender a necessidade
de privilegiar outras articulagoes, e a partir delas expli
car a presenca ou a relativa auséncia dos setores produti-
vos do Estado. 55 assim fui levada a privilegiar os ele-
mentos estruturais de analise.

Ao longo da tese virias QUestBes afloraram e fo=-
ram deixadas sem tratamento em profundidade. A principal
delas para mim & a questao da estatizagao. Espera-se ha-
ver demonstrado ac menos como na malor parte das vezes, O
avanco do grau de estatizagaoc se deun obedecendo a raciona
lidade capitalista e de certa forma, de maneira  indepen-
dente, ou numa diregao contraria a indicada pelos movimen-
tos politicos. No caso brasileireo, a questao politico ide
oldégica foi, ac contrario, elemento determinante de um com
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portamento "capitalista" por parte_do Estado, num momento
prévio & propria existéncia dos principais blocos de capi-
tal na ind@istria pesada.

A outra auséncia significativa na tese, é a da
indistria automobilistica estatal. Nao s ela completaria
a tipologia de 61igopolio sugerida na parte I, como de fa-.
to ela faria historicamente a transic¢ao micro-macro que
foi proposta como reducac analitica. Sendo a automobilis-
tica a indiistria simbolo da competigac internacionalizada,
suspeito também que as automobilisticas estatais seriam o
espelho de seus capitalismos nacicnais neste novo contexto
da concorréncia. Mas isto & pura especulagao. O caminho,
como sempre, se fez caminhando e esta idéia me ocorreu mui

to tarde. Fica aqui registrada, como perplexidade final.
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I - EMPRESA ESTATAL E CAPITALISMO CONTEMPORANEO

A pluralidade e a é€nfase nas formas de interven-
¢cao estatal do capitalismo contemporineoc nao se refletem,
ao nivel da teoria, em. igual profundidade no exame desta
problemdtica. Este descompasso entre o avango dos padroes
concretos de intervengao e seu tratamento tedrico nao sb su-
gere as dificuldades inerentes ac assunto, como também o
preconceito dos economistas do establfishment em dar ao tema
a legitimidade por eles conferida ao estudo das forgcas de
wercado.

E verdade que, mesmo entre 0s economistas nio mar-
xistas, se reconhece como arbitriria e injustificavel a ex-
clusdc do Estado como tema da teoria econdmica. Mas com
fregqliéncia o Estado € tratado "como um mero agente econdomi-
co, comparavel a firmas e familias, como um conjuntc de ins
trumentos neutros da politica econdmica ou ainda como pro-
priedade privada de atores politicos racionais. Em sua a-
presentagao tedrica, o Estado pode ser visto como o sobe-
rano legal a controlar a atividade econdmica, como o juiz
gque regula conflitos econdmicos, como um agente entre ou-
tros ou como um agente politico que promove ou obstaculari—
za o desempenho econdmico. A analise de objetivos e metas
sé associa a disputas técnicas sobre as formas adequadas e
a direcdo da intervengdo e as disputas politicas sobre o pa-~

pel do Estado na alocagao e redistribuicg@o de recursos.™!

! Bob Jessop. Receaf theonies o4 the caplitellst state."Cam=
bridge Journal of Economics", vol.l,numero 4, dezembro de
1977, pag. 370.




Estas discussdes tomam como paradigma ndao a com-
petigao perfeita como forma histdrica concreta, mas sim a
alocagao de recursos associada pela teoria econdmica ao mo-
delo comportamental da concorréncia perfeita, a gual, em 1Ul-
tima instancia, cabe ao governo repor.

Na verdade, para gue a concorréncia perfeita se
mantenha como tal, & preciso que se submeta 3s varias moda-
lidades de regulagao e controle. Pois o regime do Laissez
gjaire leva ao desequilibrio e & desigualdade, reforca os for-
tes e liquida ou subordina os mais fracos.

Deste modo, o sistema economico tem implicito um
paradoxo: "Nao regulado, levarid a resultados que nao somen-
te sao intolerdveis do ponto de vista ético, mas que reque-
rem a intervengao governamental para assegurar sua operagao
funcional e continua. Regulado, o sistema & uma contradigao
nos seus proprios termos."?

Em face do conflito implicito no raciocinic acima,
torna-se compreensivel, na perspectiva 1liberal, o tratamento
pragmitico e nao ideoldgico que constitul sua solugao  para
dar conta da crescente intervencao estatdl.) Em confronto com
as "demandas" das industrias e dos setores, e tende em vista
os problemas concretos, se define ad hoc a autoridade gover-
namental, a qual se constata crescente a pobte@io&i. Admite-

se a funcionalidade da intervengac, em nome de um interesse

R. Heilbroner. Between Capifalism and Sccdallism. N. York,
1970, pag. 11. '

*Veja-se a respeito Modean Capitalism, de Andrew Shonfield.O
autor faz uma apresentagao convincente, tanto em termos do
" diagnostico como das solugoes encaminhadas pelo capitalismo
tontemporaneo, com distintos eguilibrios entre o piblico e
o privado. Como a analise & sempre interna, a racionalida-
de é sempre infalivel e a capacidade de transcendéncia nula.




piblico, "sem questionamentos quanto ds fungoes as quais
serve, nem quanto a que inﬁeresses sao esses gue O intereg-~
se piblico represental®

De uma outra perspectiva, os tedricos marxistas
vem redescobrindo o estado comoc um problema de econcmia po-
litica, e como tal vem concentrando sua atengao nas  mani-
festagoes da presenca do estado em economias capitalistas.

Seu ponto de partida e referéncia concreta & o
capitalismo monopolista, e nele a importancia crescente do
estado se explica come "uma mudanga funcional tornada ne-
cessaria pelas contradigoes inerentes ac processo de cres-

cimento através do mercado."®

Visto que o exame de interven
goes estatais no plano econdmico permite associa~las prin-
cipalmente aos interesses dos grupos monopolistas dominan-
tes, o estado é apresentado, em algumas verstes® desta teo-
ria, como um epifendmeno do sistema de reiagBes de proprie-
dade e da luta de classes’, e como tal servindo aos inte=
resses da classe dominante. Sao as mesmas leis que expli -

cam os monopdlios e os estados capitalistas, e estas leis

sdao as da valorizagao do capital.

*R. Heilbroner, op. cit., pag. 18.

Bog Jessop, op. cit.

®*fsta & uma interpretaggo possivel para as teses do capita-
tismo monopolista de estado, contidas em P. Boccara Le ca-
pitalisme Monopoliste d'Exat, Trailf Marxiste d'Economll
Pelifique, Paris, 1971. O referido texto oferece possibili
dadesde interpretacao alternativa, gque serao apresentadas
no item 12 deste trabalho.

K. Marx. Prefacio a Contnibution fo the Caiftique o§ Poli-
fical Econamy. -




Entre os limites do estado neutro supra~ciasses da
econcmia liberal e o estado do capitalismo monopolista de-
finem-se estruturas duais de percepgao e materializagao dos
nexos entre o politico e o econfmico. Uma destas estrutu-
ras é a empresa estatal, ora governoc e firma microecondomi-
ca, ora capita; geral e fragao do capital, conforme a pers-—
pectiva adotada.

A agenda desta discussic toma como referéncia a
empresa estatal e a propoe como ponto de convergéncia, um
dos Locus das relagoes entre Estadc e estrutura produtiva.

A primeira segéo.toma a empresa estatal como ma-
nifestagao concreta das intengoes otimizantes da interven-
cac estatal, na perspectiva micreecondmica convencional,ex-
plorando as relacgoes existentes entre as macrodeterminacgoes
e as microssolugces de equilibrio que nela se exprimem. A
leitura critica feita tem o objetivo de demonstrar a in-
consisténcia interna daslsolugaes tedricas formuladas, ben
como o papel ideoldgico dos mitos da eficiéncia e do Stimo,
quando transpostos para a area da producao estatal.

A segunda parte pretende recuperar elementos da
andlise das teses do capitalismo monopolista de Estado,que
articulam corretamente o plantc politico (Estado) e o plano
econdmico, a partir de leis comuns, que tantc explicam a
valorizagao do capital como um todo, como a valorizagac das
fracoes de capital. A empresa estatal, nesta perspectiva,
internaliza a contradicao entre as leis gerais e particula-

res da valorizagao do capital, e contém nela mesma duas 10-



gicas.®

Finalmente, a terceira parte, numa perspectiva de
organizagao industrial, e tomando como paradigma a grande
empresa, sugere uma tipologia de empresas estatais que per-
mita examinar sua dinamica de expansao como parte integran-
te da dindmica de expanzfic do capitalismo monopolista, le-

vando em conta seu movimento contraditdrio.

1.1 - Da ldgica do raciocinio circular ou o equi-

librio e ¢ lucro social.

A nivel de seu tratamento analitico pela teoria
econdmica convencional, a empresa estatal move-se com difi-
culdade entre duas prisdes: o dtimo da microunidade fami-
liar de producao, a firma neoclassica,e o Otimo social, que
se associa ao extenso receituario da teoria normativa de
setor plblico. E bem verdade que a moderna teoria microeco-
nomica reconhece como pdlos de poder do sistema a grande
empresa e o Estado interventor, e rompe com os grilhoes do

6timo para a grande empresa privada.’® Mas isto nao implica

® As teses "corrigidas" do CME permitem explorar o tema da

ambiguidade da empresa estatal, Estado e empresa,politico
e economico, capital geral e capital particular. Esta per
cepcao da dualidade implicita na empresa estatal pode ser
encontrada em outros autores. Ramon Martin Mateo,por eXem
plo,compara a empresa publica a uma entidade bifronte,uma
espécie de Jano empresarial que oferece duas caras dig—
tintas, uma dirigida ao mercado e outra ao templo.R.M.Ma-
teo. Relaciones entre el gobiesane y fLa empresa piblica a-
traves de instifuciones especlalezadas, 4in Gobieano y Em-
presas pubficas in America Lafina. Ed. Siap, 1978.

® Veja-se, por exemplo, A.Eichner, The Megaconp and 0figo-
pofy, Cambridge University Press,19/6; R.Marris. lhe Cok-
porate Scelety, The MacMillan Press, 1974; R. Marris e A.
Wood, The Coxrporate Economys; M. Gilbert, ed. The Modesn
Business Enferprise, Penguin Books, 1972.
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em pefceber com igual clareza a fusao destes dois persona-
gens numa unidade contraditdria: a empresa estatal.

Assim, o tratamento do tema repoe, tanto para a
esfera produtiva estatal {teoria da firma), como para a in-
tervengao estatal como um todo (teoria do bem estar) os ar-

gumentos tedricos do "vulgarmarginalismus"!®

e do equili-
brio geral, superados nho real pela dinamica e pelo movimen-
to desequilibrado do capitalismo contemporineo, mas nio su-
perados até hoje no plano de Economia Politica.

o )

£ como se, reconhecida a trajetdria desequilibra-
da dp capitaliémo, na qual, se alguma regularidade ha (no
sentido da repeticao de comportamentos), & a de ser perio-
dicamente interrompida por flutuagoes ciclicas (de natureza
diversa), se transferisse ao Estado, como fator exdgeno, a
responsabilidade de reconduzir a economia para seu“fpptimum'
path”. No plano macro, a agac estatal seria assim a deposi-
tiria das esperangas otimizantes ou de equilibrio do siste-
ma econdmico, © gue,no modelo de equilibrio geral subjacen-
te, implicaria em que,_esta mesma agac estatal fosse também
produtora de 8timo microecondmico. Assim, como microssis-
tema, a empresa estatal reproduziria automaticamente,na sua

escala de influéncia e agao, o conjunto de valores e con-

portamentos produtores de Stimo.

1o

A expressao & de Alec Nove, Efficiency Critenfa fox
Nationalised ITndusindies, Londres, 1973, T '




Enbora esta redugac micro-macro esteja longe de
ser mecanica, e ter as mesmas implicagGes para os dois pla-
nes, as "teofias" de origem neoclassica do estado capita-
lista enfrentam com tranqﬁilidaée 0 que deve parecer-lhes
um falso problema. Ao nivel macro, o Estado funciona como
arbitro dos conflitos entre os interesses  individuais de
varios agentes, os quais representa "igualmente"'! (o que
equivale a dotad-lo de poder coercitivo e acreditar na neu-
tralidade de sua agao). No plano micro isto implica em to-
mar como um dado o arbitrio do Estado e agir, no caso das
empresas estatais, como delegadas do dOtimo.

Enquanto isso, este sistema produtor de otimo se
alimenta continuamente com as imperfeicoes do mercado, dque
nao b decorrem da sua prdpria estrutura de producac e dis-
tribuicao, como da propria natureza {caracteristicas mate-
riais e de categorias de uso) ou esséncia (plblica ou soci-
al) dos bens. -

No plano tedrico, por um lado, a teoria da firma
relega a notas de rodapé os elementos gue constituem o cer-
ne da teoria "microecondomica" da empresa estatal, como con-

traponto a firma familiar, ou seja, as economias e deseco-

11 Reynes, por exemplo, parece acreditar em "unidades semi-

autonomas dentro do Estado, unidades cujo critério de
agao em seu proprio campo seja somente o bem publico,
como estas unidades o compreendem." E adiante, referin-

do-se a solugao para os males de seu tempo: "Isto impli-
caria em envolver a sociedade em exXercer uma inteligen-
cia diretiva através de algum orgasc adegquado de agao". O
que Keynes tem em mente "&@ um possivel melhoramento na
técnica do capitalismo moderno por uma agencia de agao
coletiva™. J.M. Keynes. The End of laissez Faire, in
Essays in Persuasdion, The Callecfed Writings of  John
Mayndtd Keynes, MacMillan,Cambridge, Vol.IX, pag.293,




nomias externas, as imperfeigoes de mercado, a produgao com
rendimentos crescentes i escala, a complementaridade, a in-
terdependéncia, a existéncia de bens piblicos, etc.

Por outro lado, esta perspectiva toma como refe-
réncia um esquema de alocagao compativel com a norma com-
petitiva e apenas legigima teoricamente as varias formas de
intervengac estatal em caso de distorgoes gue afastem o sis-
tema de suas alocagoes ideais. Deste ponto de vista, a
teoria da empresa estatal alicercada na teoria neoclassica é
pouco mais que "um conselho de perfeicao."!?

No dizer de James 0'Connor, o conceito de produto
ideal & central na teoria normativa das finangas plblicas.
Tomando como referéncia a definigao de Pigou'®, o  produto
ideal seria aquela composicao do produto tal que "nenhum
preduto alternativo que pudesse ser cbtido com a realocagao
dos recursos econdmicos entre as varias indistrias deixasse
a comunidade em situagac melhor que antes." Isto implica
na possibilidade de Jjustificar praticamente qualquer tipo
de intervengao estatal, desde que o produto alternativo que

dela se obtenha deixe a comunidade em “situagao melhor."

12 A expressao & de James O'Connor. Scidentiiic and Tdeofo-
gica? Elemenis in The Economic Theohy of Govennment Po-
Ilcy, in Hunt e Schwartz., A caifique of economic theony,
Inglaterra, 1972. '

13
Pigou. The tgounamicts  ¢f Welfere, in James O'Connor,
op. cit.’




Para legitimar a existencia da empfesa estatal,
tomando como meta o produto ideal, € preciso ligi-la a fa-
lhas do mercado como um instrumento de alocagao eficiente.
Na perspectiva da teoria microecondmica, o diagndstico des-
tas falhas nos levaria a defini-las em torno a existéncia
de custos e beneficios externos & produgao, uma vez gue,pa-
ra o perfeito funcionamento do mercado, a natureza da pro-
dugao e do consumo deve ser tal que todos os custos e be-
neficios sejam internalizados.

O conceito de custos e beneficios "sociais"™ se as-
socia assim ao'conceito de externalidades!", sendo ¢ social
equivalente aguilo de que o mercado nao da conta, em termos
de produgao ideal. No caso destas categorias de imperfei-
cées de mercado, justifica-se a taxagao, o subsidio e até
mesmo a propriedade piblica. Embora a propriedade plblica
seja apenas uma das modalidades de provisao piblica, exis-
tem certos casos em que ela & vista com bons olhosg, em ter-
mos do lucro "social™, ou do lucro que, embora até poden-
do ser apropriado pela firma "microeconomica", nao pode ser

"explicado" em seus limites gecgrafico-tedricos.

1%Na verdade, grande parte destas externalidades decorre
simplesmente da visao fragmentaria que implica em tomar
como marco de referencia a firma, no sentido do estabele-
cimento industrial. Uma visao mais integrada, em termos
de estrutura de mercado ou de poder, permitiria "interna-
1izar" as "externalidades" e introjetar, no ambito da gran
de empresa, publica ou _privada, os "fatores de desequilf:
brio,como elementos organicos de sua producao e estrategia
de expansao,
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Estes casos sao basicamente trés: os  monopdlios
naturais, toda a gama de situagoes produtoras de externali-
dades, e o caso da produgac com rendimentos crescentes,cuja
situagao limite se d& na producao de bens piéblicos.

Na perspectiva do produto ideal, o monopGlio pri-
vado € certamente uma criatura perversa. Pois além de im-
por seus pregos e suas regras de conduta aos verdadeiros mi
croagentes marginais, o monopolio maximiza seus lucros a um
nivel de prodﬁgéo inferior ao gque resultaria na produgao
competitiva. Mas isto nao implica na necessidade de frag-
mentar a proddgao para aproximar seus resultados do produto
ideal, uma vez que existem varias situagoes de monopdlio na
tural ou onde se justificam maiores escalas de produgao.
Nestes casos, a severa regulamentacao dos monopdlios pode
ser substituida, ainda na perspectiva do bem-estar ou do
produto ideal, por monopdlios estatais.

0 monopdlio estatal & geralmente apenas visto co-
mo pretexto para organizar, sob a supervisao sstatal, tare-
fas de_constituigéo do capital social basico, indesejadas
pelos produtores de lucro microecondmico. E esta funcao &
definida como ptblica, e como tal compatibilizada & produ-
¢ac ideal. No dominio do Estado, o monopdlic passa a ser
uma "casca vazia", cujas regras de conduta nao sao mais da-
das pelo seu poder de mercado, e sim decorrem da simples
derivagao e aplicagao da sabedoria pliblica. As implica-
goes plenas deste procedimento serao melhor avaliadas quan-
do se tratar do desempenho das empresas estatais.

A segunda area de justificativa para a produgao
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estatal é_a produgao com economias ou deseconomias tecnold-
gicas de escala, que surgem do fato de gue os custos com
0s quais se defronta uma firma dependem nao s6 de seu tama-
nho e eficiéncia, como da eficiéncia da indistria onde a
firma opera. Neste sentido, sao definidas como economias e
deseconomias "externas", e portanto disponiveis i interven-
cao estatal.

O terceiro caso de producgao preferencial pelo Es-
tado corresponde ac casc limite da producgao com custos de-
crescentes, ou rendimentos crescentes, onde o custe adicio-
nal da {iltima unidade & zero, o gue define os bens objeto
desta producgao como piblicos. O ser “pﬁbiico", como guali-
dade intrinseca a um bem, & distinto de ser cbjeto de pro-
ducgaoc publica. A gualidade "ptblica" dos bens equivale em
sintese a dizer que & impossivel aprisiona-los para consumo
individual, e que portanto sua produgao deve ser "livre",no
sentido dos mecanismos de distribuigao do mercado.

Mas o governo pode estar produzindc "livre e pu~
blicamente bens cuja qualidade intrinseca nao os caracteri-
za como piblicos. Neste sentido a conclusao neoclissica im
plica num veto a este tipo de intervencgao eétatal, uma vez
gque ela estaria prejudicando a eficiéncia alocativa. Se a
provisao piblica se justifica em nome da equidade, o mesmo
resultado poderia sexr alcangado através de transferéncias

diretas de recursos ao setor privado."!?

15
‘Veja-se a respeito, o cometario n? 3 de Robin Marris, ed.

in Corperate Society, op. cit.
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Na perspectiva do capitalismo contemporaneo a pro
dugao de bens vetados pela teoria neocldssica é certamente
a gue nos interessa mais de perto.

Q conceito de plblico (e o de economias externas)
nao & de forma alguma universalmente aceito e tem Sbvias im-
plicagoces ideolégicas. Quando um bem & produzido pelo se-
tor plblico & como se, para sua integragao a teoria micro-
econdmica, alterassemos suas qualidades intrinsecas, ou mu-
dissemos sua natureza, ao dotd-lo de qualidades "pi@tblicas"
que nao possula previamente.!'®

Tudo'que foi dito até agui pode parecer total-
mente irrelevante, tanto a luz dos desenvolvimentos teoxi-
cos e empiricos nos estudos da grande empresa como elemento
cent;al da organizagao industrial, como até mesmo na pers-
pectiva da prdpria teoria normativa do setor piblico, apli~
cada A empresa estatal. "Porque € publica, o que nos inte-

ressa a respeito da empresa estatal & como ela deve se com-

portar (grifo nosso}. Assim, nac estamos tao preocupados

em entender seu comportamento”!’, esclarece-nos uma das maio

res autecridades do ebiabi&bhment sobre © tema.

' N30 & por acaso que 0s economistas neoclassicos concluem,
a partir de furveys da atividade corrente, que a grande
maioria destas atividades publicas e justificada.Por exem
plo, F. Bator, em 1960, conciuviu que 96,87 das compras pu
blicas se compoem de bens e serv1gos publlcos ou semipi-

blicos. No dizer de James 0'Connor, de quem & esta refe-
rencia, um verdadeiro Candide. J. 0'Connor, op.cit., pag.
372.

7R, Turvey, ed. PubZic Enie&pn&&e, Penguin Books, Ingla-
terra, 1968, pag. 7.
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No entanto, © que foi dito anteriormente consti-
tul exatamente a referéncia tedrica a partir da qual se a-
valia o desempenho das empresas estatais. Ante a norma da
produgao ideal e o descompasso entre tal norma e 0  papel
efetivamente desempenhado pela empresa estatal, seria difi-
cil e inesperadc encontrar de forma explicita argumentos
que ponham a nu as verdadeiras motivagoes da empresa esta-
tal, bem como sua funcionalidade no desenvolvimento capita—
lista baseado em grandes unidades, uma vez que isto impli-
caria numa nova unidade entre o tedrico e © real concreto ,
na qual se reconhecesse abertamente o abandono das teses do
bem-estar e da produgao ideal. Ou. na linguagem de C. Leg-

sat?

; isto implicaria em unir novamente os dois bracgos da
ciéncia oficial: a apologética e a operatdria.

Ao nivel da apologética, mantém-se o mito do pi-
blico equilibrante, justiceiro e integrador dos Stimos mi-
cro e macroecondmicos. Ao nivel da operatdria (com a teo-
ria normativa implicita), atribui-se a posteriori a quali-
dade piblica a produgac de bens e servigos pelo Estado. As-—
sim, a producao estatal se autojustifica. Mas seu desempe-
nho nio & autoavaliado, continuando a ser feito de forma pa
radigmidtica, segundo a norma da eficieéncia alocativa.

O sistema de avaliagao das decisOes de investi-

mento pilblico baseado em andlises de custo-beneficio for-

18 pm sua tese de doutoramento "O conceito de politica eco-

nomica:ciencia e/ou ideologia?", C. Lessa esclarece, a
nosso juizo definitivamente, o duple movimento da cien-
cia oficial, no sentido de manter seus compromlssos teo-—
rico- 1deolog1cos em face de um universo economice cres-
centemente complexo, resgatando os mitos para o plano de
apologetlca e liberando os operadores para a implementa-

cao de seu receituario.
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.nece um bom exemplo de aplicagao do "dogma" estatal. Este
tipo de andlise jamais foi aplicado aos custos e beneficios
internos de uma empresa, referindo-se antes & tradugao, em
termos monetarios, dos interesses sociais. Assim,nada mais
€ do gue um movimento de busca de um "numerario", para tor-
nar menos ambiguas categorias gue nao correspondem a cate-
gorias de mercado. Isto implica em estabelecer critérios de
correspondéncia, sem lembrar que estes mesmos critérios to-
mam como paradigma a produgao ideal, nb sentido da perfeita
alocacdo de recursos.

.Pautér—se pela alocagao Otima significa aceitar o
uso de recursos gue tém uma "taxa de retqrno“ abaixo da oOti-
ma cémo um caso de mad alocagao de recursos. Para a produ-
¢ao estatal, o exame das razOes que seriam responsaveils por
esta baixa taxa de retorno €, na maioria das vezes, extre-
mamente esclarecedor e desvela o raciocinio circular dos
que fazem esta avaliag¢ao. Pois se o estado entra a produ- .
zir em casos de conflito entre o interesse plblico e priva-
do, contrapondo a sua racionalidade 3 racionalidade indivi-
dual, seu mandato implica nun sentido de dever e objetivo
ignorado pelas empresa privadas. Mas este mesmo mandato e
a definigao ad hoc do interesse pilblico introduzem restri-
coes & sua agao e ao exercicio pleno de sua eficiéncia enm-
presarial ou particular,

| Assim, o plblico como produtor de equilibrio a ni
vel agregado pode desrespeitar de forma flagrante e Otimo ,
ou a produgao do microecondmico. Nao se deve ac mesmo tem—

po fazer cumprir um mandato piblico e avaliar este mandato



15

por crit@rios privados. Na verdade, invertendo ¢ racioci-
nio, se as empresas privadas se comportassem comoc manda a
boa teoria microeconotmica, menos lugar haveria para a dele-
gagao de mandatos piblicos a nivel da estrutura produtiva.

Se as empresas estatais representam a solugao(ted
rica) para problemas de produgac interligada e interdepen-
dente, que resultam em economias exterhas, elas podem che~
gar a ser solugao de equilibrio sem produzir otimo para si.
Aceitar esta afirmacgaoc nos levaria a tomar comoc marco de
referéncia para a avaliagao do desempenho estatal na produ-
¢ao direta uma interdependéncia nao explicita no mercado e
que, afinal, & a propria razao de ser do mandato  estatal.
Mas isso implicaria também em abrir mac da norma alocativa
em nome da qual se recorreu, no plano da justificativa ideo
ldgica, a producao estatal.

Um outro aspecto vicioso da argumentagao néoclés—
sica parte da constatacac de precos administrados na produ-
cao esgtatal. Uma das justificativas para a existéncia de
empresas estatals € sua configuragao como monopdlios virtu-
als. No interesse "piblico", seus precos devem ser contro-
lados, e seu poder de mercado socializado pelos beneficia-
rios de sua produgao. No entanto, estes mesmos precgos con
trolados estao na base das comparacOes de rentabilidade es-
tabelecidas com o setor privado, e que servem de municao
para as acusacdes de “"ineficidncia” atribuida i produgio es

g

tatal. No dizer de Alec Nove'!®, "no mundo de Pareto,exis-~

]

19
Alec Nove, op. cit., pag. 100,
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tiriam alternativas comparaveis, numa base comparévél;"zu
Mas impor & empresa estatal um "sentido de dever" dque se
traduz em restricoes & sua conduta microecondmica e julga-
la a partir das conseqliéncias destas restrigdes, nao nos
parece um procedimento metodologicamente correto, ainda dque
possa ser justificado ideclogicamente.

Quando tentam impor critérios idénticos a empre-
sas estatais e setor privado, os economistas estao tentan-
do achar algum fundamento para sugerir uma alocagao racio-
nal de recursos entre elas. De fato, estabelece-se previa-
mente uma diviééo de areas, por razoes que ji predetermi-
nam comportamentos "empresariais™ distintos. E é isso, jus
tamente, que define a natureza piblica da producao estatal.

Assim como nac dizemos que, pele fato de a auto-
mobilistica e a eletronica renderem mais do que o suprimen-
to de agua e de energia glétrica, se deve mudar a alocagéo
de recursos, ou gque 0s recursos poderiam ter sido melhor
usados, ¢ papel produtivo do estado se justifica exatamen-
te pela existénecia de critérios nao idénticos e toda a ar-
gumentacao em contrario parece-nos falaciosa.

Forgada a conviver com a circularidade de seu ra-
ciocinio, a teoria microecondmica nem fornece elementos ted-
ricos convincentes para explicar a empresa estatal, nem a-
valia seu desempenho, a nao ser reproduzindo no concreto o
afastamento da norma competitiva. £ como estrutura de pro-

dugao que a empresa estatal deve ser concebida e avaliada,

20
' Alec Nove, op. cit., pag. 100
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e & somente a partir de sua caracterizagao produtiva que se
podem derivar, corretamente, suas reais implicagbes em tex- .

mos de alocagao de recursos.

1.2 - Empresa estatal - capital pliblico e/ou pri-

vado?

A empresa estatal pode ser vista, tanto a nivel
analitico, comoc a nivel histdrico concreto, comc expressao
do esfor¢go do capitalismo monopolista no sentido de atender
as demandas que resultam do desenvolvimento das forgas pro
dutivas e do processo de valorizagao do capital.

Na etapa monopolista, a presenca do Estado tem
miltiplas facetas e, embora se manifeste nos planos politi-
co, social e econdmico, sua presenga mais marcante se da no
pléno econtmico, onde lhe cabem as responsabilidades direta
ou indireta pela valorizagao do capital.

Quanto as modalidades de intervengao estatal, tan
to no capitalismo monopolista de estado, como na economia 11
beral, ela toma formas as mais diversas, além da j& conven=-
cional gestao do orcgamento plblico e investimentos dele de-
rivados: "Sociedades de economia mista, interven¢oes dire-
tas e indiretas sob forma de subvengﬁes, créditos, compras
piblicas, regulamentos, etc.” Mas ai termina a analogia
com o0 capitalismo de estado na visao liberal. No capita-
lismo monopolista de estado, como manda a boa tradicao mar-—
xista, a ndo neutralidade do Estado & explicita; a agao do

Estado se da "em favor da concentragac monopolista”, "com
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tarifas plblicas preferenciais aos grandes grupos"”, na sus-~
tentagcao de setores onde a taxa de lucro meonopolista nao
estad assegurada. Além disso, se constata também a nzo neutra-
lidade do Estado na captagao de recursos. "O Estado se
apropria de uma parte crescente do produto social, notada-
mente através dos impostos diretos e indiretos, gue afetam
uma massa crescente de contribuintes, principalmente entre
os trabalhadores assalariados."?!

A natureza da mediacgdao do Estado fica clara da
leitura dos trechos acima. Os recursos sao extraidos prin-
cipalmente dos assalariados e, através das diversas moda-
lidades de financiamento, repassados aos mutuariocs prefe-
renciais, ou ads estruturas de poder monopolistas. No en-
tanto, mais do que a submissao do Estado aos monopdlios, o
que transparece das teses do CME & a crescente subordinagao
da sociedade ao capital, cakendo ao Estado um papel decisgi-
vo na mediagao de conflitos e um papel explicito na admi-
nistragac das crises.

"0 capitalismo monopolista constitui a etapa onde
as contradigﬁes préprias a este modo de produgao se manifes-
tam de forma mais clara e violenta, e onde se realiza mais
completamente a dominagao do capital sobre o movimento da
sociedade como um todo." .

Na intengao e no processo da valorizacgao de éapi—
tal na etapa monopolista, explicitam-se relagoes de poder
entre as fragdes do capital social. "A concentragac cres-

cente permite apoiar progressivamente o processo de valori-

2l Le Capitalisme Monopoliste d'Etat, op. cit., pp.17 e 18.
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zagao ou na forga destruidora da expansao. O capitalismo &
cada vez mais regulavel pelas relacoes de poder, cujo arbi-
trio € o Estado."

A nosso jufzo, as teses do CME d&o margem a  Va-
rias interpretacgoes equivocadas, entre as gquais a de gue o
Estado (politico) seria um mero reflexo do capital (econd-
mico), e a idéia do Estado subordinado (ou como instrumento
passivo) aos monopdlios.

"Entre os monopdlios e o Estado nao existe nem
fusao nem separagao, mas estreita interagao, cada um tendo
ao\mesmo tempo um papel prdprioc e o mesmo fim: desenvolver
a acumulag¢ao de capital e a concentragao, reforgar a explo-
racao capitalista e acrescer o lucro des grupos monopolis-
tags. Em fltima inst3ncia, no entanto, o papel determinan-
te pertence aos monopdlios."??

Realmente, a uma primeira wvista, o texto parece
implicar a idéia do Estado subordinado. Mas, a leitura prqg.
seqgue, desfazendo esta impressao:

"A fusao entre monbpélios e capital pode fazer
crer gque 0 Estado se transformou num instrumento passivo e
indistinguivel dos monopdlios. Ao aceitar esta idéia, nao
se'poderia dar conta das contradigoes que opdem ©s grupos
monopolistas entre si e certos grupos do capital, a deter-
minados aspectos da politica do Estado capitalista.”

"Mesmo ligados ao mesmo fim, cada instancia de po

der utiliza meios adaptados a seus papéis respectivos. E,

22 Le Capitalisme Monopoliste d'Etat, pag. 25,volume I, op.
cit.,
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no entanto, sac as mesmas leis que explicam a agao dos gru-

pos monopolista e do Estado capitalista."??

Portanto sao as leis de acumulacao e da valoriza-
cac do capital gue articulam organicamente Estado e grandes
capitais. E a ldgica de valcrizacao do capital como um to-
do prevalece, embora em conflito periddico com a 1bgica de
valorizacao de capitais particulares, ou de fragoes de ca-
pital.

Como fol visto anteriormente, a presenca do Esta-
do se manifesta também no politico e no social. Mas "neste
contexto, as relagpes politicas e ideoldgicas, cujo  papel
especifico, relativamente autdnomo"?"; estd cada vez mais
desehvolvido, sao, ao mesmo tempo, mals estreitamente sSu-
bordinados s relagoes de produgao. A polarizagao monopo-—
lista das relagoes sociais de produgao, leva por sua vez a
polarizagaoc do éonjunto de relacoes sociais num sistema glo
bal que mascara e mantém ao mesmo tempo as relagoes de ex-

ploracao do trabalho. Conseqlientemente, politica e economia

23 CME, op. cit., vol. I. pp. 25 e 26.

2% A respeito ndo confundir a idéia de autonomia aqui con-
tlda, que me parece ser a de foro proprio de manifegta-
cao com as intengoes explicitas em Poulantzas e implici-
tas em Millaband quanto ao tratamento do politico. Para
estes dois autores, e num processo similar a analise do.
economico mo capital, cabe aos tedricos politicos mar-
xistas bisar o procedimento, e tomar o politico também
como objeto especifico e autonomo da ciencia. TIsto im-
plica em aceitar a aparencia de fragmentagao e autonomia
da sociedade burguesa como o real, bem como dar um cunho
estritamente economico as leis de movimento do capital
(quando pelas teses do CME, ja& citadas, sao as mesmas
leis que explicam o economlco e o pOllthO) 0 mais gra-
ve parece ser a apropriagao das categorias analiticas pro

postas por Poulantzas por seus seguidores, como novas
caixas pretas, que sao entac preenchidas com a analise
polItica das relagoes de classe., "0 resultado € uma es-—

pécie de pragmatismo politico, uma vez que a prescrigao
depende do conteido das anilises de relagoes de classe,
ditado fregllentemente pelad contingéncia do momento poll-
tico." - J. Holloway e S. Picciotto (ed.)Sfafe and Capi-
tal, Londres, 1978, pag. 9.
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estac cada vez mais ligadas entre si. As intervengbes do
Estado estao cada vez mais profundas e os lagos entre o a-

parelho do Estado e 0s grupos monopolistas cada vez mais es

treitos."?®
No CME, o Estado estd longe de ser um principio
ordenador de conflitos, uma entelequia supraclasses. Ao

contrario, concretiza sua preseng¢a no capitalismo através
do setor piblico. Este, em suas diversas formas de mani-
festagao, tem um duplo papel. Um deles é o de assegurar a
produgac nos setores onde o impulso de investimento privado
& baixo ou inexistente, como conseqlidncia de uma taxa de
lucro baixa ou nao garantida; ao entrar nestes setores, o}
Estado contribui para a elevagac (ou manutencao) da taxa de
lucro média do sistema (e nao somente para a elevagao da
taxa média de lucro dos grandes grupos, como guer a teoria
do CME), uma vez que, com sua agao, trata da ampliagao da
base produtiva. Além disso, a contribuicac do setor plbli-
co permite financiar diretamente a produgac privada e o lu
cro das fracgoes de capital, notadamente do capital wonopo-
lista,

Para tanto,'o setor plblico lanca mao de agé€ncias
e instrumentos distintos, ou se transfigura ele mesmo em
fragao do capital, assumindo a forma de empresa estatal. Po
ponto de vista de seus objetivos, novamente sua fungac  se
reveste de duplicidade. Por um lado o setor piblico,na sua
forma diretamente produtiva, contribui no suprimento de

bens e servigos e & através deste suprimentc em geral e do

2% CME, op. cit., vol. I, pag. 27.
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mecanismo de pregos administrados em particular que se pro-
cessa a transferé@ncia de recursos ao setor privado, a gqual
implica na valorizacao de capital.

Em complementc d& sua agao na produgao. o setor
piblico pode recorrer & sua outra dimensao, a fiscalidade.
Através de seu poder coercitivo, o Estado tem a capacidade
de impor, ao conjunto do sistema econdmico, uma diminuigao
de seus recursos disponiveis, que vao assim, através da sua
mediacao, cumprir diversos papé@is no financiamento estatal
direto e indireto.

Em relagao & redistribuigdo da renda implicita nes
tes financiamentos, a forma instituecional principal envol-
vida neste processo € o orcamento plblico. Através dele,se
da a redistribuicao, obedecendo aos prinﬁipios gerais de
seletividade e da diferenciacao, e que implica na valoriza-
cao do capital -monopolista. As formas de captagaoc e aloca-
cac de recursos pelo setor plblico gue sao contemporaneas do
capital monopolista nao serao tratadas, para fins deste en-
saio. ﬂ

No plano da analise da empresa estatal como cria-
tura do capitalismo monopolista se'revela plenamente a du-
pla dimensao do Estado. Pois a empresa estatal é a forma
transfigurada do Estado, sua redugao a uma dimensao parti-
cular no plano econdmico. Como tal, sua légida implica em

responder em simultidneo, e nela mesma, ao interesse geral do

capital, bem como ao seu priprio, como forma e manifestacgao

deste capital.
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A justificatlva tedrica para a existéncia da em-
presa estatal se relaciona ao propric processo de valoriza-
¢ao de capital. Como as teses do CME propGem, i medida em
qu aumenta o excedente de.capital, uma parte crescente des-
te capital social tera, progressivamente, mais dificuldades
em se valorizar. Existe, portanto, no sistema, uma tendén-
cia imanente & desvalorizagao do capital, e i reducac da ta
xa de lucro. O setor plblico, ao ampliar a base produtiva
do sistema, ao fornecer parte da prddﬁgéo a pregos subsidia
dos, a0 subsidiar diretamente o capital privado, ao prover
as condicdes gerais de producdo, e dinamicamente criar fren-
tes de expansao, sustenta a ﬁaxa de lucro média, ainda gue
rebaixando sua propria taxa de lucro como estrutura de pro-
dugao e organizagao do capital.

Neste sentido, € equivocada a visao do CME a res-
peito da desvaloriza¢ao do capital piblico, tomando como
prova a obtengao, na sua esfera produtiva, de lucro baixo ou
nulo, quando engajado no processo de desvalorizagao do ca-
pital constante dc setor privadoe, com efeitos positivos so-
bre a elevagdo de sua taxa de lucro. O Estado na  produgao
constitui apenas uma fracao do capital, e o que se valoriza
{ou desvaloriza) & o capital como um todo. Assim, o CME to
ma como sintoma de desvalorizacgao o que na verdade vem a
ser a propria garantia da taxa média de lucro e do processo
de valorizagao do capital monopolista. Além disso,o CME cen
tra sua anilise da intervengao estatal sobre as transferén
cias de valor entre capitalistas e néo, como seria correto,

na criagdo geral das condigoes de produgao.
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No plano politico, "este tipo de intervencio do
Estado aparece como do interesse geral de toda a sociedade,
e mais particularmente, para a classe capitalista, como de
" seu interesse geral de classe, mesmo se nos fatos ele nao
corresponde senao aos interesses de fragoes especificas. So
mente o consenso no seio da burguesia permite a transferén-
cia de mais-valia entre capitalistas através do setor plbli-
co."?® Na verdade, este consenso sd se estabelece nos perio-
dos de ascenso ciclico. No mais, a crise econdmica se
transforma em crise politica e o proprio -ente regulador sé -
desregqula no descenso.

Como éstrutura de produgac e de organizagao do ca
pital, a empresa estatal & também uma estrutura dual. Pois,
como capital plblico ela é também capital individual particular,
valo:izando-se e realizando mais—-valia. E, neste sentido,
& um elemento da contradigac mais geral entre os interes-
ses de cada capital, e og interesses mais gerais da c¢lasse
capitalista.

No plano objetivo dé desenvolvimento das forgas
produtivas, a empresa estatal nao suprime as relacgoes capi-
talistas, ac contrario, na feliz expressao de Engels?’, "ela

as leva ao seu limite."™ .

26

Veja-se a respeito B. Théret e M. Wieviorka

. Crditique
de £a Théondie du Capitfalisme Monopoliste de d'ETaf, Fran

cois Maspero, Paris, 1978, op. cit., pag. L10.

27 In B. Théret e M. Wieviorka, op. cit. pag. 11l1.
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Mas a empresa estatal & também "a manifestagao de
uma contradigao particular ao setor ptblico, gue & a0 mesmo
tempo este capital particular e capital coletivo do Estado,
gue serve aos interesses gerais®’® do capitalismo e aos in-
teresses reais de sua fragao hegemdnica. Assim, a empresa
estatal se situa dos dois lados da contradigao e a  inte-
rioriza", e como tal se explica sua ambigllidade. Esta anm-
bigliidade nac & a expressao de uma.0posigéo Estado/monops -
lios ou piblico/privado, mas de uma contradi¢ac interna a
esta forma de capital"™.??

Mais uma vez se defronta a enpresa estatal com
duas logicas distintas. Mas aqui, ao contririo do que su-
cede na visdo microecondmica, a empresa estatal nao & pri-
sioneira de duas logicas, e sim, as interiériza e se move
com elas. A nao valorizagao eventual (ou permanente)de sen
capital, em nome da Valorizagéo do capital como um todo,co-
loca a questao do financiamento da empresa estatal como ne-

cessidade vital d sua sobrevivéncia. Como um péndulo, ela

28 A este respeito, minha visao diverge da de B.Théret e M.
Wieviorka, op, cit., que opoem a interesses reais ( ou
particularizados), a ideia de interesses ideais, como si
nonimo de geral ou coletivo. Na verdade, considerar Y
Estado como depositario do interesse ideal e, no contex-
to desta discussao, situa-lo como sujeito da politica e
do processo de monopolizacao de capitais. A expressao’in
teresses ideais" nos remete também ao texto de Altvater,
o qual, da mesma forma, propoe ser o Estado sempre "so-
mente um capitalista ideal total e nunca um capitalista
real material." Ainda neste sentido o Estado "seria uma
instituicao especial, fora e ao lado da sociedade burgue
sa, e ao mesmo tempo, aquela que provE, como capital, as
necessidades intrinsecas que o capital negligencia.™ (K.
Marx e F. Engels, A ideologia alema),in Altvater, op.cit.

¢9 B, Théret e M. Wieviorka, op. cit., pag. 111,
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se conduz, oré pela regra da fiscalidade, ora pela regra do
mercadc. Seu movimenfo pendular exprime, ac mesmo tempo,
sua fragilidade e sua forga, sua fungac de capital ou de
fracao do capital, ou, em linguagem do mercado, sua "efici-
éncia" como aparelho de Estado e como empresa, € sua pro-
pria contradigao internalizada.

O perigo de se tomar a redugac analitica  repre-
gsentada pela empresa estatal como prova e manifestacao con-
creta do capitalismo monopolista de Estado, em andlises com
paradas de padroes de intervencao estatal, decorre do fato
de gue a 16giéa geral do capital d& a estas manifestagoes,
como resultado, uma aparente homogeneidade, a nivel de cons
tituicao da base produtiva.

Et poun cause, & possivel identificar um mesmo pa

% caracterizado

drzo de intervencao na estrutura produtiva’
pela presenca estatal na constituigao de capital social ba
sico e na produgao de insumos basicos, bem como no supri-

mento de bens e servicos de uso generalizado. Na perspec-

30 A propdsito, causou-nos estranheza o diagndstico do prof
Mandel sobre o Estado no capitalismo contemporaneo, no
qual sac destacadas "a crescente hipertrofia e autonomia
do estado no capitalisme” justificadas "como o corolario
histdérico das dificuldades c¢rescentes do processo de va-
lorizacao do capital e da realizacgao de mais-valia". (E.
Mandel, Late Capifalism, NLB, 1975, pig. 486). Poder—-se-
ia acreditar que, dada a dificuldade de se estabelecer em
relacao a que se verifica a alegada hipertrofia do Esta-
do, E, Mandel ignorou as reais implicacoes do movimento
historico e tomou como paradigma de intervencao estatal
o Estado liberal. A seguir este raciocinio, a autonomia
apontada pele professor pode significar a paralisacao
do Estado numa postura ideal, enquanto o capitalismoe a-
vangava (e com ele os padroes de intervencao) no seu mo-
vimento real.
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tiva do CME, dado gque os principais beneficiarios desta in-
tervencao sao de fato os grupos monopolistas, a mera  ana-
lise de resultados, e sua récionalizagéo a posteriori, po-
deria justificar uma percepgao do Estado como um instrumen-
to flexivel e maledvel dos interesses monopolistas®!. Mas
isto implicaria também em ignorar a riqueza de possibilida-
des da andlise marxista em termos de articulagao de catego-
rias lO0gicas e histdricas.

Ao tomar simplésmenté.'a - "aparéncia" . das  in-
tervencgoes do Estado, gseriam da mesma natureza, ou se ex-
plicariam simplesmente pela mesma matriz ldogica as estati-
zacoes na indlstria brita@nica sob a €gide do Partido  Tra-
balhista Inglés, de 1945 a 1951, as estatizagSes francesas
da Frente Popular de Léon Blum apds a liberacao, em 1945-
1946 e a criacao de empresas estatals no Brasil durante o
Plano de Metas. Por outro lado, a partir da anilise his-
tOrica, nao se integrariém no mesme movimento do capitalis-
mo contemporaneo o pacto de industrializacao de Juscelino
Kubitchek, e as estatizacoes progressistas, que aparente-—
mente teriam sido apenas impostas A classe capitalista ,
tantec na Franga como na Inglaterra. E, no entanto, a pro-
va de que existe uma ordenagﬁo major a estes movimentos,que
pernmite integrar o especifico ao geral, & que‘foram manti-

dos finalmente limites ds reivindicagoes de estatizagoes

31 Eota visao instrumentalista do estado se encontra nas

analises historicas sobre o Estado, que nos parecem bas-
tante corretas. Este equivoco & tanto malis surpreenden-
te, guanto, a nosso juizo, & exatamente no exame de si-
tuagoes histOrico-concretas que se poderia desfazer 0
"instrumentalismo" das teses do capitalismo monopolista
do Estado.



27

"progressistas", e naoc foi por esta via que se chegou ao so-
cialismo.??

0 exame da relacao entre o politico (Estado) e o
econdmico (base produtiva), e de sua ambiguidade, impoe, co
mo necessidade analitica, o estudo desta relagéo no plano
hist6rico concreto, dada a impossibilidade de tratar teori-
camente esta questao. |

Justamente este duplo movimento &, de certa for-
ma, relegado inadvertidamente é um segundo plano pela esco
la marxista alema. Esta, ac diagnosticar corretamente a es
trutura dual entre o politico e o econdmico, tenta investi
gar {(em abstrato) as razoOes gue fazem as relag6es sociais
na sociedade burguesa aﬁarecerem et forma separada como re-
lagoes econdmicas e relacoes politicas. O problema  aqui,
nao resolvido, "nao é s o da andlise simultanea de cate-
gorias 16gicas e histéricas e sim o de relacionar a imagem
refletida corrigida com o processo histdrico real."??

Desta discussio geral e do reconhecimento de que
a analise de padroes concretos da intervencgao estaria a exi

gir uma distingao entre as formas de capital estatal, seu

32

0 manifesto "Keeping Left", da esquerda do Partido Traba-

lhista Ingles, em 1950, alegava que as empresas estatails
nao correspondiam ao que se havia esperadc, na perspecti-
va socialista das nacionalizagoes. Uma das reivindicagoes

niao atendidas e que constava da proposta de nacionaliza -

¢ao, foi a da representacao dos trabalhadores na gestao em
presarial,

33
Veja-se J. Holloway e S. Picciotto, op. cit. pag. 27,
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processo histdrico genético, suas Vvarias fungbes sociais e
seus modos de ﬁalorizagao especificos, surgiriam os primei-
ros elementos constitutivos de uma tipologia, que desse con
ta da multiplicidade de aspectos contidos nas manifestagoes
do Estado na base produtiva. E, pois, na predugao, e nas
caracteristicas da organizagao industrial, gque se  comple-

mentardo e integrarao as observagoes feitas até aqui.

1.3 - Da produgac para o capital e da producao co

mo capital.

Se "o estado interventor e a grande empresa sa0
personagens simultdneos do capitalismo cog?gmporéneo"a“, a
empresa estatal integra, numa unidade contraditdria, estes
dois persocnagens. Como forma transfigurada do estado na
esfera da producgac, a empresa estatal partilha das caracte-
risticas da grande empresa. Como grande empresa, & tanto
uma estrutura de produgac ou de organizagao e expansao  do
capital como uma estrutura de poder; Como manifestacao do
Estado no capitalismo contemporaneo € ainda um instrumento
de valorizagao do capital como um todo. Nela se fundem e
se contraditam duas ldgicas: uma lOgica particular de gran
de empresa e de fragao de capital, e outra, a logica do ca-
pital geral, do qual é instrumento e manifestagao concreta.

Como instrumento do capital, sua agao depende e

passa sua existéncia como empresa, ou como estrutura de

produgdac. Seu dilema € sua dupla missao. Uma depende da

3% Carlos Lessa, op. cit.
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outra, e se niio se cumpre uma, nao se cumpre nenhuma. Por
esta razao, a compreensao da agao direta do Estado na pro-
dugao capitalista implica numa dupla reducac analitica: a
do Estado como empresa estatal, e desta como grande empresa.
Pois na verdade, o intento de valorizagao do capital geral
por parte do Estado se consubstancia na orbita  produtiva,
através da agao da grande empresa estatal..

As articulagdes que se estabelecem entre as va-
rias fragoes do capital, no processo particular e geral de
valorizagéo podem ser pensadas a partir da organizacao in-
dustrial. £ como estruturas de produgao, assim como estru-
turas -de poder, gue as grandes empresas constituem fLocus de
valorizagao de capital. Articular a empresa estatal ao jo-
' go oligopolista nao significa subordini-la (e nem o Estado),
aos interesses do capitalismo monopolista®®,mas sim  fazer
justica ao papel que efetivamente desempenha na dinamica de -
expansdo do capitalismo contemporaneo.

Na persPectiva da organizagao industrial, as em-
presas estatais podem ser apresentadas segundo uma tipolo-
gla concebida "em termos do poder de controle das grandes
empresas, como blocos de capital global, exercido a partic

de uma dada estrutura produtiva, e nao como formas compor-

’5A respeito, isto nao implica em assumir uma visao instru-
mentalista, que estabelece a empresa egstatal como criatu-
ra subalterna no capitalismo monopolista.Esta posicao po-
de ser deduzida das analises concretas, ou na "aplicagao"
das teses do capitalismo moncpolista de Estado, mas nao
diretamente destas proposicoes. 0 fato de que o Estado ca
pitalista seja solidario com a acumulacao de capital(e com
'suas fragoes dominantes) nac & o mesmo que afirmar, como
se¢e deduziria das teses do CME, que ele se montou, na sua
forma atual,para servir aos interesses destas fragoes do-
minantes. '
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tamentais de concorréncia"?®®

37 .
logica , serdo examinadas as caracteristicas estruturais des

. A partir desta conéepgéo tipo

blocos de capital estatal, gue estdo na raiz de sua diferen
ciacdo em termos de expansao de capacidade produtiva, forma
¢ao de pregos, estratégias empresafiais e ldgicas de valori
zagao como fragoes de capital.

Dito de outra maneira, a partir do momento em gue
se aceita a tese central do CME sobre o papel do Estado na
valorizacao do capital come um tode, e de gue as empresas
estatais internalizam a contradigao entre o piliblico e o pri
vado, tratar-se-a de explicitar as manifestagSes desta con-
tradigdo, a nivel dos varios segmentos da produgao estatal,
bem como de analisar o impacto de seu movimento contradito-
rio, em termos de sua propria din8mica de expansao e da di-
namica de éxpansado da indlstria como um todo.

O primeiro destes blocos de capital & constituido
pelos setores estatais ligados & produgao de capital social

basico, tais como transporte e energia. Para estes, o "

ser
pliblico decorre de sua existé@ncia como monopdlio natural ou
estatutario, e de sua submissao a um grau rigido de contr5~
le estatal.

Sua base técnica & caracterizada por descontinuida
des tecnoldgicas, por elevados coeficientes técnicos,e pela

generalizagao da demanda a eles dirigida, que se exprime na

multiplicidade de relagaes interindustriais as guais se in-

tegra. _ _
6M.C. Tavares, Ciclo e Crise, o meovimento recente da Indus—
trializacao Brasileira - Tese para o concurso de prof.ti-
. tular, RJ, 1978, pp. 15 e 16,
37

56 a partir da deflnlgao acima € possivel 1ntegrar as em
presas de Capltal basico a tipolegia,o que nao seria pos-
sivel se pensassemos nos termos estritos das formas compor
tamentais de concorrenc1a.
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E possivel afirmar que a racionalidade de mercado
praticamente inexiste para estes setores de capital social
basico. Issb porque produzem bens e servigcos socialmente de
sejaveis. Ao contrario de outros segmentos de produgdo esta
tal, examinados em seguida, na producdo de éapital social
basico, a atuagao estatal & definida predominantemente por
critérios sociais, e nao de mercado, o que significa que
também seu financiamento sera definido socialmente.Isto porx
que, a partir da definicdo de critérios pﬁblicossapara sua
acao, a cobranca de tarifas nao guarda relagao com os cus-
tos, subestimando-os. Ou, por outro lado, se estabelece uma
tarifa média & sua produgac, o que implica na aplicagao de
subsidios c¢ruzados, e, do ponto de vista da empresa, na so-
brevida de setores ndo rentaveis, financiados pelos lucros
obtidos em &dreas de agaoc mais rentévelsa.

| Consegiientemente, as empresas de capital social ba
sico guardam apenas o formato empresarial, mas nao pautam
seu comportamento pela ldgica empresarial. Sao apenas unida
des de produgdo e de valorizagaoc do capital como um todo, a
poiadas sistematicamente na fiscalidade.

O sequndo conjunto de empresas estatais correspon-
de A estrutura de mercado do oligopdlic puro ou concentnmi;

830 caracterizadas desta forma as empresas estatais de in-

sumos basicos e de indlstria pesada, por sua elevada concen-

38
Estes criterios refletem o pacto social atraves do qual se

decide quais fragoes do capital serao favorec1das ou preju
dicadas.Portanto,em Gltima inst8ncia tais critérios depen=

dérdo do sistema de aliangas.
39

Isto 1mp11ca,por exemplo,na dlscrlmlnagao entre consumido-
res domesticos e 1ndustr1als de energia eletrica,no estabe
Ulec1mento de tarifas iinicas no transporte ferroviario,etc.

Tipologia de Steindl e Labini, adotada por M.C.Tavares em
sua tese de livre—-docencia,UFRJI,1975,Rio de Janeiro.
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tragdo técnico-econdmica, descontinuidades de escala e de
técnicas de produgae, e produto hemogéneo. Esta configura -
¢ao implica na existéncia de barreiras 3 entrada bastante
significativas, sendo a lideranga exercida por poucas firmas:
de grande porte. Em termos dos seus nexos com os demais se-
tores industriais, esteslsegmentos produtivos possuem  uma
base de mercade bem definida, entre os principais setores
de demanda final, bem como s8o responsiveis pela demanda de
rivada dirigida ao setor de bens de capital e & construgao
civil. sao oligopdlios concentrados as indlstrias siderfirgi
ca e de combustivel; a indlstria b&lica, a mineracao esta -
tal, etc.

Menos fregllentemente se estabeleceu a empresa esta
tal em setores de oligopdlic diferenciado, cujas caracterig
ticas principais sdo, a alta concentragac té&cnica e econdmi
ca do mercado, grandes descontinuidades de escala de produ-
¢30, nado necessariamente tecnoldgicas, a diferenciagao . de
produtos em marcas, modelos e faixas de renda do consumidor
jogando um papel decisivo entre as empresas existentes, e
também na formagao de barreiras & entrada de novas firmas.

Fazem parte do oligopdlio diferenciado as empresas
estatais de producac automobilistica e farmac&utica,as quais
cabe regular a ldégica de concorréncia dos respectivos oligo
pdlios especificos no mercadoul. Esta regulagao, ao contra-

rio das formas vistas anteriores & essencialmente enddgena.

41 :
Encontraveis na Italia, Franga e Brasil, seu papel de re-

— -« . . — - 11 L] L] L 1)
wlacao da concorrencia possuil wvarios graus de "eficacia’.
g G 24

muito baixa no caso do Brasil.
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Um dado relevante, em relagdoc a esta caracteriza -~
gdo estrutural das empresas estatais & que sua natureza &
transitdria, no sentido de que hi mobilidade entre os blo-
Cos de capital definidos a partir da estrutura produtiva.As
sim, um segmento estatal caracterizado como um oligopdliopu
ro ou concentrado, pode, ac longo de sua existéncia, transi
tar, através de sua diversificacao produtiva, para o oligo-
pdlio diferenciado.

Ao pensar dinamicamente, impoe-se a anilise da 16-
gica de expansao do conjunto de capitais produtivos estatais
bem como sua articulagﬁo d expansao industrial como um todo.
A logica de expansao estatal serd pensada segundo trés or-
dens de racionalidade. A primeira, diz respeito a sua racio
nalidade técnica e leva em conta suas caracteristicas de
descontinuidade tecnocldgica, e de insumo-produto (coeficien
tes técnicos e seus encadeamentos}.

A segunda examina a racicnalidade de mercado = das
empresas estatais, ou seja, o papel de barreiras a entrada,
pregos administrados, lideranca de mercado, etc., na expan-—
sdo e regulagao dos mercados.

Finalmente, as empresas estatais obedecem tambéma
uma racionalidade de capital, o que implica em examinar seu
papel na centralizacao e transformacao das formas de capi -
tal, ou seja, na conglomeragao mercantil, industrial e fi-
nanceira.

As empresas de capital social basico, como transpor
te e energia elétrica, apresentam grandes vultos de investi
mento, longo prazo de maturacao e descontinuidade tecnoldgi

ca. Isto implica em ter capacidade ociosa "planejada", mas
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nao a intengﬁo de utiliza-la como reserva de mercado capita
lista. Até porque em setores de utilidade publica nao ha con
corréncia intercapitalista.

Pelas razoes apontadas acima, ja seria elevada a
relagao capital-produto nos setores de capital social basi-
co. Mas, alem disso, uma das caracteristicas destes servi -
los & gue seu produto nao pode ser estocado. Assi,fora dos
picos de maxima utilizagdo se “"desperdiga" seu potencial pro
dutivo, dando como resultado uma relacgao :capital;produto
maior do que a gque havia definido por razdes de natureza es
tritamente técnolﬁgica. Pdr outro lado, em sua propria defi
nicac como atividade piblica, estabelecem-se limites a seus
pregos, que deixam de guardar relagaes com ©Os seus custos.
Assim, sao fixadas "por baixo" tanteo a rentabilidade do ca-
pitalhzcomo a rentabilidade corrente de suas operagoes, com
dbvias implicacgoes sobre a taxa de lucro obtida nestas ati-
vidades. |

Do ponto de vista da intengao de valorizacgado do ca
pital como um tcdo, que constitui a esséncia do mandato es-—
tatal, este & sem divida o menos contraditdrio dos segmen -
tos da produgao do Estado, uma vez que sua valorizagao Como
fragao de capital estd permanentemente submetida & valoriza
¢do do capital em geral. Poder-se~-ia afirmar, por outro la-
do, que ao nao contrariar a ldgica do capital como um todo,

rompe sistematicamente com a apar@ncia do lucro contébil,

42 : , -
Utilizando-se como pxoXy a relagao capital-produto inver~
tida., Ver pesquisa da FINEP, ou as referéncias adiante a

M. L. Possas e L. 0. Faganha.
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Isto se da pela transfer@&ncia de mais valia gerada
em sua producdac na diregcac da atividade econdmica e em ge-
ral e dos setores monopolistas em especial. Como capital
particular, esta fracao do capital estatal nac se autovalo-
riza, o que rebaixa ou torna inexistente sua prdpria taxa
de lucro, como contrapartida da elevagﬁo da taxa média de
lucro do sistema.

Assim, na verdade, o capital social b8sico nao se
configura como empresa capitalista, e-sim como unidade de
gasto e redistribuicao de recursos ao capital privado.Neste
sentido, e dentro da visdao keynesiana da politica fiscal,
constitui apenas um componente autdnomo do gasto, alimentan
do-se da fiscalidade. Na visdo marxista, poder-se-ia dizer
que o capital social b&sico &, ele mesmo, parte da fiscali-
dade, como mero instrumento de repasse de recursosqs.

Portanto, a dindmica de expansdao do capital social
basico nac pode ser analisada do ponto de vista de sua 1logi
ca como fragao de capital. Dada a sua nenhuma autonomia fi-
nanceira, sua expansao tem uma ldgica eminentemente "esta -
tal", dada por planos de investimento e dotagao de recursos

4y
cuja decisao transcende a sua esfera de autodeterminagao .

43
Isto nao o impede de ser também uma pr1m31ra instancia de

barreira a entrada, como mais adliante serac os setores es
tatais de insumos basicos definindo e contrelando os dis—
tlntos mercados. : \

O cariter subordinado da produgac de capital social hasice
permite estabelecer uma diferenga para o capitalismo tar=
dio,em face do capltallsmo contemporaned,Engquanto no capi
talismo contemporaneo alguns setores nasceram estatals ou
foram nacionalizados para permitir sua adequagao as neces
sidades da reprodugao ampllada e regular novos padroes de
competlgao num movimento sincronico com o desenvolvimento
da base produtlva no capitalismo tardio o 1nvest1mento em

_capltal social basico depende da deflnlgao prev1a de seto
res llderes, com os quals se articulou entao,com a fungao de gerar e
conomias externas.Deste modo,a art1culagao coube ac Estado,e varios
segmentos da produgao de cap1ta1 basico foram estatais desde a  sua
origem.
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A vulnerabilidade do capital social basico se agrava ainda
mais nas etapas de recessio ciclica, tendo em vista nao sd
a diminuigdo derivada das redugoes de demanda sobre as suas
operagoes correntes, como também a impossibilidade de com. -
pensar tais redugdes nas etapas de recuperagao, dada sua
incapacidade em "estocar" o produto.

Passando agora acs setores de oligopdlio concentra
do, a produgao estatal repete os conhecidos determinantes
técnicos das barreiras & entrada, que tém como consegiiéncia
a grande estabilidade desta estrutura de mercado, bem como
a derivacao de margens e taxas de lucro superiores A médiaui
A ldgica de mercado do cligopdlio concentrado depende "das
caracteristicas técnicas destes setores e da natureza ‘do
produto fabricado, que impedem a adocao de praticas de dife
renciacao dirigidas para a formagao de uma clientela exclu-
giva, limita a manipulagﬁo discriminatdéria de precgos, e,con
seqflentemente, o poder de mercado de suas empresas lideres.

"Para as empresas publicas que atuam nestes seto-
res, estas condigoes adversas ao exercicio de seu poder de
mercado sdao ainda agravadas pelo controle governamental di-

X
reto sobre sua politica de pregos".

Isto porgue elas sao simultaneamente uma estrutura
de poder no jogo oligopolista e a forma transfiqurada do po
der estatal, na esfera da produgdo. Como estrutural dual,

fracao de capital e capital coletivo as empresas . estatais

W5
Para uma excelente caracterizacio das estruturas de merca
do veja-se Mario Luis Possas, Catrufura Tndustrdidl Brdsd-
Leina. Base Produtiva e Lideranca dos Mercades. 1970 -Dis
ssertagao de mestrado. Unicamp, 1%77. -

L.C0.Faganha.Dinamica dos Mercados Industriais 1970/1973,
Finep, mimeo., 1979.
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devem submeter seu poder potencial de mercado a 1dgica de
valorizagdo do capital. Tal situagido acarreta, com freqién-
cia, a desvalorizacao periddica e voluntaria de seu capital
particular, para sustentar a desvalorizacgdo ciclica e "for-
.gada" do capital privado com o gual estd técnica e economi-
camente relacionado.

Mas nao sao todas adversas as implicagdes do manda
to estatal sobre a produgao de insumos caracteristica do o-
ligopdlio concentrado. N¢ gue se refere ao éfeito positivo
de barreiras & entrada, cabe lembrar que a simples defini -~
cao da propriedade estatal para a base produtiva, em situa-
¢ao de oiigopélio, &, em si, uma garantia de manutencdo de
barreiras a entrada no longo prazok?. Esta vantagem pode
ndo ser plenamente apropriada pela empresa estatal, visto
que a contrapartida da entrada.bloqueada institucionalmente
& a imposicdo de pregos administrades, que decorre igualmen
te da mesma relacgao organica.com o poder estatal. Ainda as-~
sim, a existéncia deste potencial de lucro & um dos fafores
explicativos da possibilidade dinamica do aumento do graude
autofinanciamento da produgdo estatal, em condigbes de rela
xamento esPQrédico dos controles sobre seus precgos. Isto &

: b8
particularmente verdadeiro no auge ciclico .

47
Na tipologia de Bain, isto equivale a um setor de entrada
bloqueada, o que significa que o grupo dominante tem uma
vantagem absoluta sobre a franja marginal de empresas,Is-
to equivale a dizer que a estratéegia de barreiras 2 entra
da (a partir da relagao entre vantagens de custo e o com-
portamento dos pregesipode coincidir com a maximizacao do
lucro a curto prazo. '

48
Para o exame das relagOes entre empresa estatal, politica
e economica, acumulacao e ciclo veja-se S. Dain. Empresa
Esiatal e Politica Economica vo Brasif in C.E. Martins,Esd
tade ¢ Capitalismo no Brasif - Hucitec, 1977.
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Na medida em que se define a capacidade produtiva
do capital estatal voltado para a producdo de insumos bisi~
cos, define-se também; pela matriz de relagdes interindus -
triais, sua capacidade de suprimento e sua clientela nos se
tores da demanda final. Esta & constituida pelos setores di
namicos da industria, ou os blocos de capital monopolista
do CME,

O primeiro impacto deste segmento da produgdc esta
tal sobre as fracgoes do capital moncpolista estd justamente
no estabelecimento, com ele, de uma relagido de ~¢lientela.
Portanto, as empresas estatais constituem, em si, verdadei-
ras barreiras a entrada, no sentido de gue sua capacidade
“produtiva e relagoes de clientela definem o acesso aos seto
res com o0s quais se articula. Uma no?a empresa, gue se dis-
pusesse, nos setores alimentados pela producao estatal, a
furar o bleoqueio das barreiras d entrada teria nao sd que
iniciar suas atividades em uma escala de producao compati -
vel com os requisitos determinados pela lideranca oligopo -
lista, como ainda, obter para si, as mesmas vantagens deri-
vadas da produgao estatal e gue beneficiam sua clientela.Co
mo contrapartida, teria de arcar também com os inconvenien-
tes da desvalorizacgao forgada nos descensos ciclicos.

Para o conjunto de empresas oligopolistas, as em
presas estatais de capital social basico e de insumos em ge
ral definem um patamar de entrada que deslocé 0 jogo oligo-
polista para fora de sua area propria de atuagao. A inexis-
téncia de empresas estatais implicaria em légicas de inte -
gragao vertical distintas das que efetivamente ocorrem nos

grupos oligopolistas privados (e que corresponderia a ldgi-
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ca histbrica da integragado}. No sentido da composicdo orga-
nica, se.desvaloriza o capital constante dos blocos de ca-
pital privado, nao so pela reducao dos custos diretos, como
também pela definigado de um Locus de reproducio ampliada do
capital, externo ao setor privado, mas, ao mesmo tempo, com
plementar a ele.

Outra questdo relevante a considerar nas enmpresas
estatais de insumos basicos corresponde ao impacto da poli-
tica de precos adrinistrados scbre as proprias empresas es
tatais, bem comoc sobre os setores que dependem de sua pro-
ducdo. Ou, dito em outras palavras, trata-se de analisar seu
processo de valorizagao desvalorizagdao de capital.

E sabido gue o controle de precos se exerce e se
justifica em nome do significadeo estratégico e do impacto
dos insumos estatais nos custos diretos de producao. Na au-
séncia destes controles, o poder discricionario deste seg-
mento da produgéo em seu jogo oligopcolista teria forte im-—
pacto inflacionario (se decidisse usar plenamente seu poder
de mark-up), dado o elevado poder de maik-up das grandes em
presas gue sao as usuarias preferenciais de sua producao.
Portanto, e fazendo o raciocinio contrario (o qual, além do
mais & real), o governo pode lancar mao deste segmento pro
dutivo estatal para propagar ao sistema como um todo, e acs
usuidrios preferenciais, uma redugao de custos via pregos de
insumos.

Deste modo se mantém, sem necessaria elevagao de
precos, o mank—up das grandes empresas. (em consegiiéncia da
redugao de custos diretos) com prejuizo da capacidade de

autofinanciamento, ou da autonomia financeira da  produgao
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estatal. Neste sentido, como item de custo direto, os insu-~
mos estatais sao equivalentes acs salarios, alvo preferido
dos diagndsticos de inflacao e das "politicas antiinflacio-
narias” e que, sem estarem na raiz da elevacao de precos,
nem peor isso deixam de ser utilizados ad hoc no controle
dos mesmos.

A possibilidade de manter ou elevar 6 mark-up no
oligopdlio privade através da redugac dos custos diretos(por
subsidio estatal implicito) pode ser especialmente critica
em periodos de crescimento acelerado, onde o que estd em jo
go & "a capacidaée das empresas lideres de orientar a produ
cao e valorizar adequadamente 0s recursos invertidos no co-
mando de seus respectivos mercados™."’

A propria conjuntura ciclica pode eleger "como
formas predominantes de controle e conguista de mercado, o
crescimento da produgao e a expansdo acelerada da capacida-
de predutiva e submeter temporariamente os aumentos de pre-
¢os & necessidade de alargamento dos mexrcados". "A estrate-
gia das empresas lideres em pericdos de crescimento acelera
do do ritmo de atividades limita a transfer@ncia dos custos
diretos acrescidos aos precgos dos produtos, em funcao da
propria dina@mica concorrencial que as obriga a conguistar
faixas adicionais de mercado".sa

A diminuic¢ao dos custos diretos, nestas circunstan

cias, elevaria ainda mais a massa de lucros obtida atraves

da ampliagao dos mercados.

4 g
L.0. Facanha, op. cit., pag. 20.

50 :
L.0O. Faganha, op. cit., pp. 20 e 21.
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A politica de pregos admihistrados e de produgao
das empresas estatais tém, na visdo do CME, o objetivo de
desvalorizdr o capital, sem gue isso impligue na destruicao
de mais-valia. Por este movimento, atua-se positivamente sg
bre a taxa géral de lucro.

Aqui se revela em sua plenitude o conflito entre
as duas ldgicas inerentes & produgo estatal. Dada a matriz
de insumo-produto, a valorizacao do capital como um todo
implica em contrariar a lbgica de valorizagao particular des
te segmento empresarial do Estado; E, no entanto, a mesma
necessidade de valorizacao do capital, como um todo, deter-
mina que se expandam os investimentos e a produgac corrente
das empresas estatais, antecipando a demanda dos setores aos
quais serve com sua produgdao. Mas, se se expandem os inves-
timentos e a produgdao estatal, & pérque se valorizou seu
capital. Assim, o circuito da acumulagao industrial passa
pelo circuito de acumulagao da empresa estatal., E & exata -
mente assim que se exprime a contradicac piilblico~privada, a
gque fizemos referéncia previamente, internalizada na empre-
sa estatal.

Para a p;odugﬁo estatal de insumos, caracteristica
do oligopdlio puro, a contradicao se manifesta mais imedia-
tamente na questao da autonomia financeira. Nas fases de
contracdo ciclica, a empresa estatal vé diminuida sua possi
bilidade dihémica de auntofinanciamento, por aliar a seus
intentos de valorizacao do capital como um todo, que em si
ja a descapitalizam, uma diminuigaoc na sua massa de lucros,
por efeito da redugéo imposta a seu ritmo de atividade pela

diminuicdo de demanda final, da qual depende sua expansao.
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Para cobrir seu déficit, a empresa estatal vé-se o
brigada a recorrer d fiscalidade, em c¢ircunstincias em que
o proprio montante de recursos estatais reflete a baixa
do ciclo 5&; Com tudo isso, as empresas estatais apenas con
firmam e reforgam o movimento ciclico do capital privado. E
mais, embora as empresas estatais antecipem a demanda, em
termos da expansdo de seu capital, seu éxitc depende em Ul-
tima instancia da ratificagao, pelo setor privado, & sua
dindmica de expansao.

Quanto ao oligopdlio diferenciado, a empresa esta-
tal divide sué liderang¢a no mercado com outras grandes -em-
presas, nacionais ou estrangeiras. Como qualgquer empresa
lider, a empresa estatal faz o jogo do mercado, complemen -
tando as barreiras técnicas a ehtrada, com capacidade ocio-
sa adicional, mesmo nos casos em gue as restrigées técnicas
e de escala n3o sao tao importantes, "com o objetivo de ga-
rantir a prdiond a possibilidade de absorver parcelas cres-
centes de um mercado em expansaosz. Também se recorre a bar
reiras para o interior do mercado, resultado da formag§0 de
clientelas que se criam a partir da diferenciagao da produ-
¢3c (e dos custos de venda que a sustentam)’?.

Mas, no oligopdlio diferenciade estatal, a quest®o
central ndo & sd a do jogo da grande empresa mas de - como,
em nome do interesse plblico, se exerce a lideranga da em-
presa estatal. Ou, de outro modo, quais sao as restrigées

impostas & atuacgao no mercado das empresas estatais por sua

"cara piblica".

*lEsta din3mica estaria na origem do forte endividamento "ex

terno", registrado em empresas estatais.
52

L.0. Faganha, eop. cit.
Mario L. Possas, op. cit.
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Desde logo, pode-se afirmar que, na Orbkita da pro-
dugao, e do ponto de vista de sua racicnalidade de mercado,
nao ha contradigao aberta entre o politico e o econdmico,en
tre a valorizagao do capital em geral e da fracdo de capi -
tal. A natureza piblica destas empresas nao esti, como nos
casos até aqui analisados, em abrir mao de sua valorizacao
como capital particular. No exercicio de sua lideranca, e
como qualquér firma privada, a empresa estatal pode exer -
cer plenamente seu jogo no mercado. Mas ainda assim aparece
rao limitagoes @ empresa estatal, quanto & sua racionalida-
de como capitél, ou seja quando a suas possibilidades . de
centralizacdo e transformagao das formas de capital.

Tsto porque o oligopdlio diferenciado nao & apenas
"um mercado como gualquer outro, que se distingue por for-
mas- especificas de concorréncia e sim uma estrutura de cres
‘cimento capitalista, e gue utiliza estruturas de producao
e acumulagdo mais complexas que a simples diferenciagao de
produtos. Este filtimo &€ apenas seu ponto de partida, o pon-
to de chegada & a conglomeragdo financeira e a expansac em

5h
escala mundial.

Assim, poder-se-ia prever o desdobramento futuro
de estratégias de diversificacdo e de conglomeragao no inte

55

rior da empresa estatal , que a longo prazo dessem como re

sultado estruturas conglomeradas em competicac com 0S Jgrupos

5%

M.C. Tavares, in Mario Luiz Possas, op. cit., pag. 124,
55 :

0 Instituto para Reconstrugzo Industrial na Italia (IRI)
contém, a nivel de sua estrutura de conglomerado, grupamen
tos setoriais de indistria mecdnica (automobilistica e ou-
tras), siderurgia, transporte naval, telecomunicagoes, eg-
taleiros, transporte rodoviirio e setor bancario.
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de capital privadec. Mas, na verdade, a longo prazo existe
um freio a expanséo estatal, em face do setor privado, as-
sociado & impossibilidade de livre disposigdo de seu capi -
tal, a qudl determina uma logica de expans@o menos dindmica
do gque a do oligopdlio privado,

| Ante a autonomia financeira de fato caracteristica
das grandes empresas estatais do oligopdlio diferenciado,po
der-se~ia questionar a existéncia de impedimentos reais a
sua expansao. No entanto, dado o "descompromisso" do Estado
com a lideranga de suas empresas estatais nos referidos mer
cados oligopoiistas, & como se o carater plblico reapareces
se com mais énfase, dando uma racionalidade & centralizagao
de capitais, que nd3o & caracteristica da grande empresa pri
vada. Uma visao maquiavélica permitiria avaliar o "descom -
promisso", ou a ndao regulagao do Estado na area da produgao
como um estimulo no sentido de angariar excedentes maximos
para sua posterior disposigao piblica. Ou seja, a autonomia
financeira destas empresas estatais nao & acompanhada  por
uma equivalente autonomia de capital, no sentido da liberda
de de movimentos em termos de transformagao das formas de

56
capital .

56

Isto faz com que o IRI, no ambito das decisoes do conglo-
merado, destine 40% de seus recursos ao desenveolvimento
do Mezzogiormo, regido menos desenvolvida da Italia.A pro
pria capacidade de resposta ao Investimento estrangeiro,
no IRI, tem carater estatal, embora se utilize da estrate
gia de barreiras 4 entrada e de sua lideranga industrial,
Assim, na déecada de 60, o IRT passou a controlar dois dos
maiores grupos na produgzo de alimentos, ameagados pela
entrada potencial de investimentos americanos. Tambem se
associou ao capital nacional, contra empresas multinacio-
nais no setor de engenharia eletromecanica. In S. Holland.
The Stafe as Enitreprenceur, Jasp, 1972, Inglaterra.




45

Apesar de suas limitagOes estratégicas a longo pra
zo, o segmento estatal de produgac diferenciada (e sua es -
trutura conglomerada) apresentam pontos extremamente positi
vos para uma estratégia "estatal" nos periodos de ciclo.Com:
participacoes minoritarias e majoritérias, e com seus enca-
deamentos inter e intra setoriais, as empresas estatais do
IRT (ou de conglomerados similares) encontram-se, teorica -
mente:em posi¢aco de iniciar um movimento de expansdo, a par
tir de seus investimentos, usando a estratégia oligopolista
de lideranga no mercado.

Assim, com o comprometimento menor de seus recur -
sos proprios, & possivel induzir um movimento de expanééo,
nos mercados dos quais participa a produgao estatal, que se
propaga ademais as indfistriasg nas quais'esté inserida. Dada
sua localizacao na demanda final, os efeitos para tras do
_invéstimento estatal serao também significativos, o que
poderia inclusive sugerir o cari&ter autdnomo deste componen
te de formagao de capital do estadoc, com grande potencial an
ticiclico. |

Os elementos at@ agui trabalhados constituem bali-
samentos iniciais para empreender a anilise das esferas em-
presariais do Estado, tanto em seus aspectos microeconfmi -
cos, como em seus aspectos macroecondmicos. Mas, & preciso
ter em mente que as empresas estatais constituem apenas uma
das inst@ncias de articulaga@o da estrutura produtiva, e que
sua trajetdria histdrico concreta dependerd de outros  ni-

veis de definigao, adiante analisados,
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II - PADROES DE COMPORTAMENTO DAS EMPRESAS ESTATAIS

1l - Empresas de capital social basico ou a socia-

lizacao dos prejuizos.

O setor ferrovidrio se presta particularmente para
acompanhar a marcha do processo de socializacgao do capital,
visto gue nele se manifestam mais claramente os problemas de
motivagao politica, justificagao ideoldgica e necessidades
de reaparelhamento da base econbmica do sistema. Na géne-
se das empresas de capital social basico, a precedéncia da
necessidade de valorizagao do capital como um todo sobre o
impulso "empresarial" de valorizacao de seu capital parti-
cular assumiu grande importancia na definigac do carater (fi
nalmente) estatal deste bloco de capital. Embora uma parte
destes empreendimentos tenha sido estatal desde a sua ori-
gem, € justamente nos casos em que ocorre a transicao pri-
vado~piblico que se desnuda a verdadeira ldgica "econOmica"
destes setores estatais,

Assim, a guisa de ilustracao, tomou-se como refe-
réncia para os setores de capital social basico as empresas
de transporte ferroviario, tanto no Brasil como na Ingla-
terra, onde se deu tal processo de.estatizagao. ¢ contra-
ponto entre os dois casos pareceu-nos extremamente relevan-
te, uma vez que as motivagoes politicas presentes no pro-
cesso de estatizacac destes setores sao distintas, bem como
distinta & sua matriz ideolbdgica. Também € interessante cb-

servar que o papel desempenhado pelo transporte ferroviario
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no processo de industrializacgaoc apresenta natureza diversa.
No entanto, em ambos os casos a delegacao destas atividades
ao Estado, ou — numa perspectiva socialista "utopica® — a
conquista de um mandato piblico, esteve associada ao momen-
to em que estes conjuntos empresariails passam a pautar sua
conduta politico-econdmica pela ldgica de valorizagao do
capital como um todo, ou gue a atuacao estatal passa a ser
definida por critérios sociais. Isto implica em abandonar
a racionalidade para si, embora no conjunto de atividades
econtmicas, seja também racional, do ponto de vista do mer-

cado, transferir estas atividades ao Estado!

1.1 - A génese das ferrovias’

0 setor de transporte ferroviirio na Inglaterra é&
a matriz internacional do sistema de transporte ferroviirio
‘de cuja decadéncia decorre a estatizacao forcada dos sub-
sistemas nacionais, inclusive o seu proprio.

No caso inglés, a construgiao das ferrovias €, em
si, resultado da Revolugao Industrial, tanto pelas deman-
das de novos sistemas de transporte por ela criadas como
pelo progresso técnico incorporado 3 produgéo de ago e da

méquina a vapor, condi¢do necessiria a criagao e difusao da

1o que 1mpllca em reconhecer pelo menos duas rac1onalldades
de "mevcado™, a da firma e a do sistema econbmico em geral,
alem de abrir espago para manlfestagoes equivocadas sobre
a eficiencia empresarial do Estado, centradas na raciona-
lidade da flrma, quando freqﬁentemente 0 que se garante com
a estatizacgao & a racionalidade de mercado.

?Para o caso brasileiro, este trabalbo estia haseado na pes-
quisa realizada por S, Abranches, S. Daine M.G. Salgado. A
empresa éstatal no Brasil. Padroes estruturais e estratégias
de agao.Finep, relatorio 01/78,
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inovagao representada pela via férrea. Da  Revolugdo In-
dustrial 6 contemporaneo o desenvolvimento do sistema de
canais e das estradas, instrumentos previos de abertura e
unificacao dos mercados locais.

Em meados do século XVIII, a melhoria dos rios na-
vegavels e as estreitas estradas ndo mais podiam dar conta
das necessidades crescentes da predugac e do comércio na In-
glaterra. Nos primdrdios da revolugao industrial, enquanto
Londres permanecia como maior centro populacional, Manches-—
ter e Liverpool cresciam em importaneia e populagao, ¢ mes-
mo ocorrendo em Birmingham e Sheffield. O crescimento  dos
requisitos de matérias-primas, alimentos e combustivel nes-
ses centros, sobretudo as crescentes necessidades de car—
vao, estava a demandar transformagoes no sistema de trans-
porte. Tais transformagoes foram efetuadas a partir da
construgao de canais.

A . partir de 1761, com a construgao do canal de
Worsley, e num periodo inferior a meio século, uma rede de
canais cobriu a Inglaterra. O primeiro canal surgiu no 1i-
miar do sistema manufatureirp, e seu desenvolvimento se deu
em paralelo com o desenvolvimento industrial, "algumas ve-
zes como resultado deste, algumas vezeé como sua causa., Fo-
ram os canais, as artérias do com@rcio no fim do  século
século XVIII e inifcio do século XIX, que definiram a loca-
lizagao da indistria inglesa, e nao as ferrovias, que sur-

giram posteriormente®?®.

ic. Savage, An Economic History of Transport, Hutchinson
University Library, London, pag. 20.
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Nos anos 20 do século XIX, a expansao da ativida-
de industrial e comercial jz havia superado o desenvolvyi-
mento de canais e estradas necessarios a seu impulso inici-
al. "As empresas de canais haviam perdido seu espirito de
iniciativa que caracterizara seu desenvolvimento nos pri-
mordios da industrializaggo. Aceitavam a carga que consi-
deravam necessaria, e a embarcévam guando e como lhes con-
Vinha.- Em 1820, o algodac se acumulava em Liverpool duran-
te semanas e levava mais tempo para alcangar Manchester do
gue para atravessar o Atlantico.

Foi . esta inadequagao do sistema de transporte que
induziu os industriais e outros a arriscar seus capitais no
desenvolvimento de ferrovias.™"*

Além da demanda por um transporte mais eficiente,e
das condig¢oes técnicas que viabilizaram a construgao de fer—
rovias, a acumulagao de capitais resultante da revolugao
industrial supriu fartamente os requerimentos de capital pa-
ra a construcao de ferrovias.

A era da ferrovia realmente teve inicio com a aber-
tura da ferrovia Liverpool-Manchester, em 1830. Esta foi
a primeira iinha'construi&a com ¢ objetivo definido de trans-
porte de passageiros, assim como cargas, e dependendo ex—
clusivamente de uma locomotiva a wvapor. A &rea era propi-
cia, tendo em vista o desenvolvimento local de indastrias

e a inadequagao das outras formas de transporte.

b e -
C. Savage, op. cit., pag. 34.



50

O crescimento inicial das ferrovias foi grandemen—
te dificultado pelos proprietarios rurais e pelos gue ex-
ploravam os.canais e os demais meios de transporte.OsOnero-
sos encargos no Parlamento para transmitir a concesséo de
exploragao de ferrovias e as indenizacgdes aos proprieta-~
rios de terras s3o os principais responsaveis, juntamente
com O pioneirismo db_desenvolvimento tecnolégicb,pelos ele-~
vados custos comparativos das ferrovias inglesas. "A  In-—-
glaterra fez no desenvolvimento de ferrovias as experién-
éias e 0s erros dos quais os outros paises posteriormente
se beneficiaram. O custo de capital nas ferrovias do Reino
Unido por milha de estrada foi de £ 54.152 e de E 64.453
na Inglaterra e no Pais de Gales respectivamente, o que se
compara desfavoravelmente com £ 21.000 por milha na Prissia
e menos de £ 13.000 na América."® B claro gue o custo do de=-
senvolvimento inicial foi muitas wvezes amortizado pela ex-
portacac de tecnolegia, équipamento e capitais ingleses,
que estiveram tantas vezes por tras da implantagdo de fer-
rovias em outros palses posteriormente.

Dado 0 sucesso do primeiro empreendimento, segui-
ram-se 0 booms de 1836/1837 e 1845/1847. Em 1836, "capi-
tal cego, buscando seus S%h dirigiu-se ao setor, iniciando
um prbcesso desordenado de crescimento de ferrovias. A épo-
ca do segundo boom, a taxa de'jﬁros do mercado havia caido
abaixo de 2 1/2%, pfovendO' de recursos faceis os interes-~

sados na expansao ferrovidria. Ademais a possibilidade de

g
C. Savage, op. cit, pag. 44.
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especulagao em terras propiciava.aos interessadeos a reali-
zagao de lucros significativos, independentemente da racio-
nalidade do investimento ferroviario, tanto no que diz res-
peito ao seu padric tecnoldgico, viabilidade econdmica,tra-
¢ado das linhas e gualidade dos servicgos.

.Entre 1842 e 1845, as estradas de ferro construi-
das haviam crescido de 1.857 milhas para 8.954 milhas.® Tais
circunstancias expiicam © crescimento desordenado das fer-
rovias, sua heterogeneidade tecnoldgica e a inviabilidade
econdmica de varios empreendimentos. Ja em 1830, a  idéia
de um plano nacional para as ferrovias contava com bons ad-
vogados de defesa, embora a doutrina dominante de Kaiéééz—
fjainre permitisse, em nome da defesa da concorréncia, que se
duplicassem linhas e esfbrgos, em flagrante desacordo, alénm
do mais, com o poder de monopdlic obtido pelas estradas de
ferro através de seu direito de adquirir terras.

Por volta de 1840, "os que pensavam seriamente a
respeito da economia politica das ferrovias reconheciam des-
de logo que as ferrovias devem naturalmente ser um RONOpPO-
lio; e gue caminhos paralelos eram um desperdicio de capi-
tal. Mas o Parlamento inglés da metade do século XIX era
contrdrio & regulagao estatal das atividades  econdmicas e
sO lentamente compreendeu a necessidade de se empenhaxr em
acoes positivas quantoas ferrovias. Sua atitude era,em ge-
ral, negativd, sendo concebida de modo a prevenir danos pos—

siveis em lugar de promover o bem piblico".’

6
C. Savage, op. cit, pag. 454
7
C. Savage, op. cit. pag. 54.
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Apesar disso, em 1844, Gladstone, como presidente
da Camara de Comércio, antevia os danos de "competicdo" so-
bre as companhias mais fracas e recomendava a compra de fer-
rovias pelo Estado apds um prazo, além de insistir em tari-
fas baixas. A léi que resultou de suas propostas fixou o
!prazodexq@&q;aracompras‘ou revisao de tarifas em vinte e
um anos, mas sem efeito retroativo. Esta foi a primeira ten-
tativa, antes do séculc XX, de regulamentar o transporte fer-
roviario. A medida em que se aproximava o final do século,
o parlamento interveio prOgressivamente para regular prefe-
réncias, servigos e finalmente taxas e tarifas. Mas a pos-
sibilidade de controlar tarifas era limitada, dada a autono-
mia de cada empresa, permitida pelo ato de sua constituigao.

Finalmente, em 1894, o Parlamento Inglés aprovou o
Decreto sobre Ferrovias e Canais, que estabeleceu como mé-'l
ximas as tarifas existentes em 1892. A partir desse moﬁenu
to, e dos acordos oligopolistas que se estabelecen entre as
grandes ferrovias, a competigao passa a se dar em termos da
gualidade dos servicos (ou da diferenciagzo do produto). No
gque diz respeito a acordos, tornam-se comuns a pr0priedade
comum de certos trechos e servicos e a formagao de peols pa-
ra evitar duplicagdes.®
0 ato definitivo, gue significou um grande progres—

so no sentido do controle estatal das ferrovias inglesas foi

® Em contrapartida, comega a verificar-se um certo veto pa-
blico a esse tipo de comportamento. "O publico esta-se be—
neficiando cada vezmenos da competigao e nao obtém nenhuma
das vantagens gue uma combinagao mais completa permiti-
ria,"
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o RaiZWayé.Aci de 1924, que exigiu a formagao de alguns grén—
des grupos e introduziu um novo sistema tarifario. 0O rela-
torio a respéito que precedeu e inspirou o decreto concluia
que "a era da competigaolentre as ferrovias estava terminan-
do, e que era vantajoso, nao sb para as ferrovias, mas tam-
bém para o publico, encontrar uma forma adequadamente. regu-
lada de extensao de cooperacao, em lugar de tentar reviver a
coﬁpetigéo."g

Esta resolugao fora facilitada com a tomada de fa-
to, inicialmente por motivos defensivos, durante a guerra,de
130 linhas férreas, que incluiam as 21 empresas mais impor-
tantes da Inglaterra. Com a intencao de criar economias de
escala, 120 companhias foram agrupadas em 4 blocos, compos-
tos por 27 companhias, qﬁe por sua vez absorveriam as compa-
nhias subsidiarias. O processo se completou em 1923, com a
obtencao de um monopolio te:ritorial virtual, para os 4 gru-
pos criados. Fixavam-se também os padroes de rendimentos ,
gue nac foram alcancados sistematicamente de 1928 a 1938,pe-
la crise econdmica dos anos 30, pela gueda especifica na
producgao de carvao e téxteis, mesnmo anteriormente i grande
crise, e pela crescente competigac do transporte rodovia-

19 Isto, em que pese o esforgo pam flexibilizar tarifas

rio.
e normalizar taxas.
Apesar de tudo, em 1938, as estradas de ferro ain-

da respondiam pela maior fatia do trafego realizado pelo sis-

tema de transporte britdnico. Carregavam ent3o 265 milhdes

°® ¢.Savage, op. cit., pag. 100

1% ¢, Savage, op. cit. pag.98
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de toneladas de frete, representando mais de 16 bilhoes ‘de
toneladas-milha. Enquanto isso, ¢ transporte rodovilrio era
de 100 milhaeé de toneladas-ano, e o tranéporte maritimo res~
pondia por 33 é 38 milhoes de toneladas ano. Mas, no que se
refere ao transporte de passageiros, 33 em 1939 1.237 milhdes
de viagens foram feitas por ferrovia e 4.526 em carros e oni-
bus, embora a duragao da viagem de trem fosse maior. Além
disso, havia 2 milhoes de autos particulares na Inglaterra,
indicando o inicio de uma nova lideranc¢a no sistema de trans-
portes. |

A guerra e 0s anos de austeridade que se seguiram,
com a escassez de petrdlec e velculos para uso privado,éon-
sequiram retardar a supremacia do transporte rodovidrio até os
anos 50. Mas, entre 1952 e 1962, superadas tais restricgoes,
o transporte rodoviario cresceu de 46% das toneladag-milhas
transportadas péra 68%. FEngquanto isso, a percentagem trans-

portada pelas ferrovias diminuia de 54% para 32%.%!

No Brasil, a via férrea, ligada 3 expansao cafeei-
ra, desenpenha ?apel relevante nos primdrdios da industria-
lizagdo. Na medida em que a ampliacgao da rede de = estradas
de ferro permite escoar economicamente a produgao para mer-
cados mais amplos, cria também condicoes para a centraliza-
gab da indistria nas cidades principais e favorece a con-
centragao de capitals em estabelecimentos industriais de
maior escala. Atua assim, através da minimizacgao dos cus-—
tos de transporte, no sentido da abertura de-novos mercados

para as grandes unidades que caracterizam a indidstria mo-

11¢. Savage, op. cit. pag. 180/182
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derna.”!?

O impacto da construg@o de ferrovias faz-se  so-
bretudo sentir para as cidades do Rio de Janeiro e Sao Pau-
lo. O Rio de Janeiro, como principal centro industrial do
pais até a Primeira Guerra Mundial, utilizarid esta via de
transporte para garantir a penetragéo de seus produtos in-
dustriais em mercados regionais; a pregos competitivos 13,
como, por exemplo, no Rio Grande do Sul e em Alagecas, obri-
gando as provincias atingidas a responder, criando barrei-
ras protecionistas, através da taxagao em defesa de seus
mercadoes.

1

Em Sao Paule, "as estradas de ferro, construidas
no Gltimo guartel do século XIX, para fins de escoamento do
produto agricola, e que até mesmo o antecipam nas frentes
de expaﬁsao, constituem entdo a rede distribuidora de maxi-
ma eficiénecia, do ponto de vista industrial, pois que seu
tracado liga naturalmenté 0s principals centros produtores
de café, que sao também os pontos onde entao se  concentra
a maior parte de renda gerada no pais."'"

A prdpria dinamizacdo da capital paulista, a par-
tir de 1880, pode ser explicada pelo deslocamento do centro
exportador de café para a cidade de Santos, quande da cria-
cao da E.F., Santos-Jundiai. Com isso, a cidade de Sao Pau-
1o, se transforma em principal entroncamento ferroviario do

pais, pois para ela convergem também a E.F. Mogiana, a Pau-—

lista, a Itiana e a Sorocabana, na sua rota para o porto de

12, 13 € 14 : .
S. Abranches, 5., Dain e M.G.Salgado, op. cit. pag.
96.
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Santos. As ferrovias garantem & capital o fornecimento de
matérias-primas do interior, o escoamento eficiente do pro-—-
duto industrial para os demais mercados da regiao, e o su-
primento de matérias-primas importadas, como carvao e fer-
ro, via porto de Santos.

0 subsistema ferrovidrio localizado nas regioes
economicamente mais rentaveis tem rapidamente assegurada sua

i

viabilidade empresarial, permitindo-lhe até mesmo dispensar,
em prazo curto, a garantia de juros oferecida pelo governo,
d guisa de protegao e estimulo. A generalizacao desta ga-
rantia de juros a cutros empreendimentos ferroviarios favo-
receu, no entanto, a expansao desordenada da rede, bem como
o descaso com solugoes técnico-econdmicas eficientes, cons-
tituindo~se antes em frente de investimento financeiro ren-
tavel a curto prazo, do que propriamente em um conjunto de
investimentos coordenados e factiveis, do ponto de vista de
localizagao, escoamento de produgao, densidade de trafego,
tracado, equipamento.

Ouando os centros industriais regionais foram su
plantados pela industrializagéo do Centro-Sul, a estrada dé
ferro teve ainda importancia fundamental na integragao do
mercado nacional. Mas j& entao, na perspectiva empresarial,
a baixa densidade de trafego, em confronto com a extensao
das vias necessirias para a incorporagao de nercados cujo
significado era, via de regra, inﬁersamente proporcional a
distincia do Centro-Sul, diminuia a viabilidade econdmica
destes empreendimentos.

Dada a concentragao da atividade econdmica no
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Centro—Su; do pals, e a curta duragao.(ou transitoriedade)
dos ciclos regionais, a integragao nacional pela via fér-
rea rapidamente se constituiu em investimento antieconomi-
co. Com a suspensao da garantia de juros, em 1901, os no-
vos investimentos ferroviarios passam a depender de subven-
¢oes do Governo Federal, financiados com empréstimos exter-
nos, com garantia do Tesouro.

A expansao do setor, bastante acentuada entre
1908 ¢ 1914, ja se 43 por iniciativa ou apoio do Governo.
Em 1929, o Estado Jj&a era proprietario de 67% das ferrovias
e responsavel pela administracgao de 41% da rede.

A medida em que se estende a via férrea por todo
o territdrio nacional, sua exploracao comercial passa a exi-
gir uma alta densidade no transporte de mercadorias e de
passageiros, que & desde logo inviavel dadas as longas dis-
tancias e pequenocs volumeg transportados. O potencial eco-
nomico das ferrdvias dependeria a partir de entao, de um
tratamento prioritario do problema ferroviario por parte da
politica de transportes.

Nao & dificil entender o processo de federaliza-
¢do crescente do transporte ferrovidrio no Brasil. BRo tér-
nino da Segunda Guerra Mundial intensificara-se a concor-
réncia rodovidria, atraindo para si mercadorias provenien-
tes-de uma nova etapa de industrializagéo, e que se carac-
terizavam por um maior valor unitirio. No transporte de
passageiros, a ferrovia apenas apresenta maiores vantagens,
em face das demais modalidades de transporte, no transpor-

te suburbano, rapido e de grande densidade. Mas, dada a
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Natureza "piblica" desté transporte para os centros urba-
nos, tais vantagens, oriundas da viabilidade técnica de tais
empreendimentos, nao se traduzem em igual viabilidade eco-
nomica.

Além disso, no caso de transporte de produtos
primdrios, comega a manifestar-se uma tendéncia & integra-
cao do transporte s atividades prdprias dos grupos produ-
tores, como no caso da minerag¢ao, visando a maximizar seu
valor adicionado, que esvazia o sistema ferroviario de al-
gumas mercadorias rentaveis.

"Portanto, os capitais privades, na impossibili-
dade de enfrentar um impasse que estava de fato a exigir
uma solugao macroecondmica, e que se materializava em pre-
juizos crescentes na operag¢ao das fgrrovias, deixam ao es-
tado brasileiro o dnus de assumir uma atividade que se de-—
fine como 'piblica' quaﬁdo se torna deficitaria. Ao setor
piblico cabe pois arcar com um conjunto de estradas cons—
truidas sob as mais diversas orientagoes e finalidades, e
totalmente heterogéneas quanto 3 sua estrutura juridica,té&c-
nica e econdomica. E este o acervo inicial da Rede Ferxo—~

viaria Federal."?'®

1.2 - A Estatizagao

A viabilidade econdmica do transporte ferrovidrio
em duas experiéncias tdo distantes estava ji ameacgada e,co-

mo veremos adiante, comprometida de forma definitiva. Entre

15 g, Abranches, $. Dain e M.G. Salgado, op. cit. pag. 101,
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as duas experiéncias, uma solugdao comum, com motivacdes di-
versas: a estatizagao.

No caso brasileiro, "a motivagac original para a
criacdo de uma hofding para o setor de transporte ferrovii-
rio, controlado pelo Estado, esta associada a uma preocupa-
¢do mais ampla, no inicio dos anos 50, com o conjunto das
empresas estatais brasileiras. Nao hd dGvida de que o pro-
blema ferroviario era o mais grave e urgénte, dai inclusive
o fato de ter merecido atencao em primeiro lugar. Mas na-
queles anos a preoliferagao de autarquias, a descéordenaqéo
‘das atividades 'industriais' do estado e a segmentacg@o e
compartimentagao do setor piiblico da economia passam a fa-
Zzer parte da agenda de preocupagﬁes do governo. Mais ain-
da, procurava-se dar uma resposta ‘intencional' aos pro-—
blemas de gestao destes negdcios do Estado, por meio da ge-

neralizagao de um formato tipicamente empresarial para 0
-conjunto do setor pilblico da economia,™!®

Assim, em abril de 1952'7, Vargas anunciava  seu
desejo de dinamizar a agao estatal no campo econdmico.0 diag-
néstico‘de Vargas e da Comissao encarregada de estudar o)
tema apontava deficiéncias de organizagac administrativa e
financeira nas atividades dos empreendimentos industriais
do Estado, agravadas por deficiéncias de controle e gestao
e pela auséncia de politica comum. A comissao, da qual fa-—
ziam parte Horéqio Lafer e San Tiago Dantas, propunha a

transformagao de autarquias em empresas estatais, e mais, a

criagac de empresas holding, de modo a promover a coorde-

185, Abranches, $. Dain e M.G. Salgado, op. cit. pag.104.

!’Mensagem do Poder Executivo, enviada ao Congresso Nacio-
nal, juntamente com o projeto 1907 que propoe a criagao da
R.F.F.5.A. '
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nagao setorial dos empreendimentos estatais.

A comissao sugeria "que as empresas estatais a-
proximassem os seus métodos de trabalho dos seguidos pela
iniciativa privada da gual sao as empresas do Estado algu-
mas vezes concorrentes e outras vezes complementares™.

As empresas hofding seriam, no dizer da comissao,
"sociedades coordenadoras, as quais serao transferidas as
agOes representativas do capitai das demais sociedades, e
que exerceriam, através das Assembléias Gerais e de medi-
das especiais, o controle de suas atividades, inclusive e
‘especialmente no que diz respeito A escolha de administrado-
res e 3 fiscalizag¢do das administracdes".!®

Foram previstas trés grandes hofdings, "uma para
0 setor ferroviidrio, que resultaria na R.F.F.S.A., outra
para o setor de navegagao e portos, integrando as empresas
estatais destes setores, e a terceira para o setor propria-
mente industrial, que teria como subsidiarias a C.S.N., a
Companhia Nacional de Alcalis, a F.N.M., a C.V.R.D. e a
C.H.E.S.F., além de empresas sob regime especial.

Podemos pensar num conjunto de razoes que fize-
ram com gue de fato apenas um destes projetos, o do setor
ferroviario, fosse privilegiado e implementado. A primei-
ré delas é gue dificilmente interesgsaria ac setor privado
assumir um conjunto de empreendimentos deficitarios, neces-
sitando de profunda reformulagaoc e pesados investimentos, e
sob ameaca crescente da concorréncia rodovidria. Nestas

circunstidncias, o "socialismo"™ & sempre bem-vindo, sobretu-

18 : -
§. Abranches, S. Dain e M.,G. Salgado, op. cit.pag. 107,
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do guando se trata de administrar dfvidas assumidas pelo
setor privado. Assim, paradoxalmente, a lnica possibilidade
remota de dar ao setor o carater privadﬁ, do ponto de vista
de gestao empresarial, ou lucrativo, era passa-lo ao coman~-
do estatal e integra-lo numa politica de transportes mais
ampla.

Paradoxalmente também, as restrigdes & estatiza-
gao se fizeram a-partir de vozes nacionalistas, que, dada
a convergéncia das recomendacoes da Comissao criada por Var-
gas e da Comissao Mista Brasil-Estados Unidos, conseguiram
interpretar a recomendagao da Comissao Mista como uma ten-
tativa de controle norte-americano das ferrovias brasilei-
ras. De fato, a intengao da Comissao Mista e do Eximbank
era bem menos maquiavélica, se bem gue numa linha de total
coeréncia com os interesses dos banqueiros americanos.

Dada a situag¢ado de desespero financeiro do setor
ferroviériq,o EXimbank nao consideraria a concesgao de um
novo e vultoso empréstimo necessitado pelo setor, a nao ser
com a mediagac do Estado. Mais do que isso, a estatizacao
do setor era o aval necessario e a garantia inicial para a
administracao da divida. Assim, & pressao da Conissao Mis-
ta Brasil-Estados Unidos devem ter-se juntado as intengoes
da Comissao de Vargas, constituindo-se em fator adicional
para a implementagao de suas recomendagoes no que diz res-
peito ao seu projeto ferrxoviario.

Portanto, a matriz da estatizagao do transpor-
te ferrovidrio no Brasil alimenta-se de dois vetores equi-

vocados: o da Comissao de Vargas, que recomendava a criagao
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da hofding, acreditando que o problema do transporte fer-
roviario pudesse ser resolvido nos limites da gestao empre-
sarial da holding, ou seja, numa solugao empresarial iso-
lada; o do nacionalismo 3s escuras, que, no afa de desvelar
o inimigo oculte, incorretamente vetava a iniciativa, atri-
buindo—lhe um interesse por um empreendimentc j& entao con-
denado ao fracasso. O uUnico diagndstico correto do  ponto
de vista da ldgica capitalista & o dos bangueiros do Exim-
bank, que com precisac identificaram um cliente potencial
que iria reqularmente bater as suas portas no futuro.. Para
atendé-lo se cercavam das garantias necessarias para seu

cadastramento, no caso a estatizagao.

A estatizagao das ferrovias inglésas é aparente-
mente muito mais herdica, embora disso nao tenha resultado
nenhuma caracteristica afirmativa maior para o setor.

Em 1939, com o inicio da Segunda Guerra Mundiél,
o governo inglés tomou o controle das ferrovias, com © pro-
posito de administrar seus servigos de forma unificada, o
que fez até 1947. Com isso, o trafego de passageiros du-

plicou entre 1938 e 1945, enguanto o transporte de carga por
toneladas/milhas passava de 16.226 milhoes para 22.023 mi-
lhoes, no mesme periodo.

A excessiva utilizacao do equipamento deixara pa-
ra as ferrovias uma necessidade imediata de reaparelhamento
no pos-guerra. _Deikara também uma experiéncia de gestao,qe
alteraria as relagoOes entre governo e empresas.

A estatizagao das indiistrias de ferro e aco, car-

vao, gis, eletricidade e transporte, nos anos 40, era uma
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bandeira de luta do Partido Trabalhista, vencedor nas elei—
coes de 1945. A batalha trabalhista pela socializagdo era
fundamentadé, além do mais, na necessidade de racionaliza —
cao dos servigos e da produgao.

As empresas estatizadas assumiram a forma de
corporations, como a forma mais adequada de propriedade pii-
blica. As empresas tinham assegurada, em tese, sua autono-
mia financeira, que de fato, se resunia apenas a autonomia
financeira de gestao, sendo seu corpo decisdrio aprovado
por um ministro responsavel ante o parlamento. Quase todos
os decretos de estatizagao continham um objetivo industrial
suficientemente geral e ambiguo, para ser na verdade de pou
ca valia.

0 decreto '.des;ﬁstatizagao de transporte,de 1947,
previa a criagao de um sistema integrado de transporte, que
incluia, além do sistema ferrovidrio, o transporte rodovia-
rio de carga, e parte do.transporte rodoviario de passagei-
ros, criando ao mesmo tempo a B@Ltiéﬁ.T@anépo@i Cemmission,
para integrar os subsistemas.

Os quatro bleocos de ferrovias passaram ao Estado
em janeiro de 1948, e um comité@ executivo tomou entao seu
controle. O novo sistema ferrovidrio estava dividido em re-
gioes, para as quais havia um coordenador regional. A or-
ganizacao das estradas de ferro era entao altamente centra-
lizada.

purante sua curta existéncia, a Baifdish Transpoxt
Commission pouco pdde fazer no sentido de_desempenhar Suas
miltiplas tarefas. Em 1951, com a vitéria do Partido Con-

servador, questiona-se todo o processo de estatizagao do
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governo trabalhista. Conseqﬂentemenﬁe, em 1953, repriva-
tiza-se pércialmente o0 transporte rodoviario de carga de
longa distancia, mantendo-se a propriedade piblica do trang-
porte ferroviario e de uma empresa de transporte de carga
rodoviaria, a B.T.C.

Deste modo, completa-se a estatizagao do setor
ferroviario, no momento de hegemonia do transporte rodovia-
rio. Ao reinstaurar a propriedade privada no transporte ro-
deoviario, transfere-se ao setor privado a possibilidade de
obtengéo de lucros. Ao Estado coube novamente arcar com
os déficits do setor ferroviario, residuo da politica de

transporte no Brasil e na Inglaterra.

1.3 - Ferrovias x Rodovias - A batalha perdida

Embora seja sempre facil encontrar uma  analogia
nas causas perdidas, como o transporte ferroviario!?, que
passaim como heran¢ga incOmoda ao Estado, o confronto  entre
sua percep¢ao e seu tratamento pela politica de transporte
apresenta nuances, quando da abordagem comparativa, gue nao
devem ser ignoradas. Tomando o caso brasileiro como ponto
de partida, & possivel atribuir ao Estado um papel decisivo
na definigdo dos rumos nao s da politica de transportes ,
mas também da implantagac da indistria automobilistica no

pais. Na verdade, o Plano de Metas representa, com seu pro-—

cesso decisdrio e a implementacao de seus investimentos, a

1% Na EBEuropa, apenas as ferrovias suigas dao lucro (de 67
em 1967), em virtude de severas restrigoes impostas ao
trafego rodoviario. Na mesma é&poca, as perdas ferrovia-
rias representavam 3% da receita na-.Alemanha,l10% na Sué-
cia,l4% na Holanda,18% na Inglaterra e 357 na Italia e
na Bélgica, In Richard Pryke,Public Entenprise in Practice,
Mac Gibbon and Kee, London.
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progressiva inviabilizagao da.expléragéo economicamente ren-
tavel das ferrovias, ao passo que estes mesmos investimen-

tos sao precondigao para a instalagz@o da indidstria automobi-
listica pelo setor privado.

"Desde logo & facil verificar que se autoriza a
centralizagao do transporte ferrovidrio exatamente no no-
mento em que o conceito de ferrovia para extensao da fron-
teira agricola foi substituido pelo de rodovia de penetracao.
Mesmo se fossem integralmente cumpridas as metas do Plano no
tocante ao transporte ferroviario, os montantes de investi-
mento programado nao teriam sido suficientes para corrigir
os desequilibrios setoriais, gue tinham sua origem na ori-
entagao da via férrea para o apoio a uma economia de expor-
tacgao, ja entao superada. Ademais, frustram-se parcialmen-
te os planoslde reaparelhaménto do setor no que se refere a
extensac da rede, que cresce 3,2% entre 1955/60, bem como a
agquisicao de vagdes e a reparagao da via permanente"??

Enguanto isso, o setor rodoviario crescia a ta-
xas de 47% quanto 3 extensido de vias e de 351% quanto a re-
de pavimentada, apenas no biénio 55/56%!, tendo sido amplia-
das as metas para construgao e pavimentacao de estradas.
Persistentemente, ao longo da década de 60, os investimen-
tos em transporte rodoviario representavam em média 80% do
total de investimentos em transporte, cabendo as ferrovias

~ - 22
uma participacao média de cerca de 8% durante os -anos 60.

20 ponte: Carlos Lessa: "15 anos de Politica Economica."Ca-
derno n? 4, Instituto de Filosofia e Ciencias Humanas -
Unicamp. . : '

2: Fonte: Carlos Lessa - op. cit.

Fonte: Anuario Estatistico do Geipot,1975/76, Ministério
dos Transportes,
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Com isso, confirmou-se a direcgao dos investimentos indica-
da pelo Plano de ﬂetas e viabilizou-se . a generalizagao do
transporte rodoviario de passageiros e a ampliagiao da fro-
ta de caminhSes de carga. Na divisao de areas de atﬁagéo
entre setor piblico e setor privado, coube ao Estado bra-
sileiro a responsabilidade total pela montagem da infra-es-
trutura de transporte, restando d indlstria automobilistica
percorrer os caminhos para ela tragados no ambito do inves-
timento estatal. |

Assim, o Estado transferiu mais valia Igerada na
sua produgao a atividade econdmica em geral e ao setor au-—
tomobilistico em particular, tendo-se verificado na préfi-
ca uma dupla subordinagac: a dos investimentos ferroviarios
aos rodoviarios e a da politica destes a indbstria automo-
ﬁilistica.

Nesta perspectiva, a politica de transportes no
Brasil pode ser reconhecida come bem sucedida, uma vez que
progressivamente vem viabilizando a concentragac de trafe-
go nas rodovias; Ja em‘l961, o transporte rodoviario ab-
sorvia 61% da carga transportada no pais, contra 53,1% em
1953. Em 1975, as rodovias ja absorviam cerca de 70% da car-
ga total. Enguanto isso, a carga ferroviaria conseguia ape-~
nas manter gua participacao em 20% ao longo de tedo o pe-
riodo assinalado?®. ©No trafego interurbano de passageiros,
a rodovia chega a absorver 95,2% dos fluxos em 1975, contra
68% em 1956, enquanto o transporte ferrovidrio atrai apenas
2,4% dos péssageiros em 1975, guando em 1956 25,9% dos pas-

sageiros preferiam a via férrea.

23ponte: Carlos Lessa, op.cit., e Anuario Estatistico dos
Transportes 1975/76 -~ Geipot - Ministerio dos Tramsportes.
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Como veremos adiante, o éxito do transporte fer-
rovidrio a longo prazo dependeria de significative aumento
de seu volume de trafego e da adaptacao de sua infra-estru-
tura ds exigéncias de uma etapa mais avancada de industria-
lizagao. Por parte do Estado, isto implicaria em introdu-
zir um "viés ferroviario" em sua politica de transporte e
em nao diagnosticar e atender nos limites do proprio setor
sua problematica e solugSes. Do ponto de vista da logica
do sistema capitalista, o Estado atendeu aos interesses de
sua fragao hegemOnica, naoc s& respondendo a eles como  nos
paises de capitalismo avancado, mas até mesmo  antecipando
seus passos e literalmente abrindo caminhos para a expansao
do capital.

A responsabilidade estatal, no caso inglés, pela
definigao dos rumos do seter de transporte &, de algum modo,
menos direta. Em primeiro lugar, a indastria automcbilis-
tica surgiﬁ no bojo do conjunto de inovagoes como a substi-
tuigao do vapor pela gasolina, a criagao de agos especiails
na metalufgia, do progresso do setor de maquinas e ferra~
mentas e finalmente do desenvolvimento da indlistria petro;
lifera, ou seja, num processo sincronico, com os desdobra-
mentes do progresso técnico nos anos iniciais deste século.
Ja desde 1920, o uso de automdveis se generaliza na Europa,
e a indistria e os setores a ela ligados, num processo con-
tinuo de realimentagao, desenvolvem—-se paralelamente, sem

nenhuma interferéncia por parte do Estado?*. Aalém disso, ©

2%A estatizacao de parte da industria automobilistica euro-
péia se da no apds guerra por razoes distintas na Francga,
na Italia e na Inglaterra.
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desenvolvimento das estradas de rodagem € contemporaneo da
Revolugéo.Industrial e, portanto, anterior aoc desenvolvimen-
to das ferrovias. O custo de construcao de estradas, nos
séculos XVIII e XIX, era feito por fundos autorizados pelo
pParlamento e denominados Turpike Trusts. Esses fundos ad-
ministraram cerca de 23,000 milhas de estrada, e foram fi-
nanciados pelos usuarios dos servigos.

0 restante da rede de estradas na Inglaterra,ain-
da no século XIX, era administrado localmente na base do
principio medieval do servigo pessoal e da obrigagao paro-
quial. Estimava-se em 1830 a existéncia de mais de cem mil
milhas de estradas diversas sob essa jurisdigéo. Até o de-
senvolvimento das ferrovias, as rodovias mereceram inclusi-
ve o interesse de 8rgaos de representagac nacional, como o©
"Board of Agriculture, e foram L¢cus de certo aperfeigoamen-—
to tecnoldgico. Macadam ficoﬁ famoso na €poca por seu mé-
todo de construgao de estradas e de administragcao nacional
das mesmas. De 1816 a 1830, Macadam foi consultor de va-
rios "Turpike Funds", tendo-se verificado sensivel melho-
ria nas condigoes das estradas e na produtividade dos trans-
portes rodovidrios. Com o auge das ferrovias, no entanto,
o transporte rodovidrio recolhe-se temporariamente & sua
dimensdo local.

No periodo entre as guerras, o transporte de car-
ga por meio de rodovias novamente se estende, por seu menor
custo (é carga & cobrada em termos do custo de transporte e
nao de seu ﬁalor) é maior flexibilidade. Na década de 20,

acompanhando a expansao do nlmero de veiculos, inicia-se - a
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integragac das vias existentes, seu reforco e reconstrugao.
Até os anos 30, o gasto em estradas financiado com o impos-—
to sobre combustiveis excedia o total arrecadado, situagado
esta que se reverte em 1932, quando o imposto passa a pro—
ver excedentes no Tesouro. Durante a década de 30, nada do
que se fez em termos de legislacao tratou a fundo do  pro-
blema da integracao dos transportes, uma vez gue isso im-
plicaria em "transportar o trafego pela modalidade de trans-
porte cujos custos econdmicos reais fossem mais basicos."?$
Mas as tarifas ferroviarias continuavam a ser cobradas na
base dos custos médios de operacao do sistema como um todo,
e fixadas segundo o valor das mercadorias. Assim, as mer-
cadorias mais caras (e de setores mais dinamicos da indls-
tria) obtinham vantagens relativas do transporte rodoviario.

Com a estatizagao do setor de transporte pelo Go-
verno trabalhista em 1947 pareceu que se iria finalmente al-
cangar a tao desejada e necessiria integrag¢do na politica de
transportes na Inglaterra. Mas os rumos db setor foram no-
vamente alterados com a vitdria conservadora, em 1931, gue
teve como conseqliencia, no que diz respeito a politica de
transporte, a privatizagao do transporte rodovidrio de car-
ga, em 1953. Na nova concepgao do setor, a integragao foi
substituida pela competicao, como objetivo de politica, o
gque resultou, entre outras coisas, na liberac¢ao das tarifas
do servico ferrovidrio. No entanto, dado gque a competigao

- -

s & possivel entre os de igual forga,e na hipbtese de ser-

25 A.M. Milne. The Economics of Ireland Transport pp-118/119, -

in Savage, op. cit. J
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vigos substitutivos, o jogo do mercado nao resolveu o pro-
blema das-ferrovias, que dependia naoc sd das tarifas, mas
de sua modernizacao e também principalmente de sua possibi-
lidade real de substituir o transporte rodoviario. J& en-
tao, o dominio do trifego por rodovias era avassalador, e
seu impacto e irrevergibilidade face a uma politica "com-

petitiva™ inexoravel.

1.4 - A Face Piblica Aparente das Ferrovias - Ta-

rifas, Pessoal e Fiscalidade.

Afirmou-se aqui, anteriormente, gue as empresas
de capital social.bésico, por suas caracteristicas consti-
tutivas e de operag¢ao corrente, apenas guardam um formato
empresarial, sendo na pratica verdadeiras unidades de gasto
e redistribuigao de recursos ao capital privado.

Isto foi explicado tanto em fungao de suas carac-
teristicas.técnicas, gue definem alta densidade de capital,
descontinuidade tecnoldgica e baixa taxa de utilizagao do
equipamento, e que resultam em alta relagao capital/produto.
Sua missao plblica nao & dada somente pela orientagac  dos
investimentos estatais para estas areas, a priorl desfavo-
radveis & autovalorizagac do capital. Mais do qgue isso, 0
mandato estatal consiste em fazé-las aceitar politicas de
precos (tarifas) e de pessocal (no gue diz respeito tanto a
saldriog como ao nlimero de empregados) que sac  desfavora-
veis éé desempenho empresarial dos setores de cépital S0~
cial basico e que em si representam importantes transferdn-

-

cias de recursos para fora da orbita estatal. Nao é de se
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estranhar gque, nestas circunstancias, persistentemente se
rebaixem tanto a rentabilidade do capital como a rentabili-
dade corrente de suas operagoes.

Na ﬁerdade, embora os problemas relativos a tari-
fas e pesscal, por exemplo, confirmem as empresas de capi-
tal social basico em situagac de limitada ou nenhuma auto-
nomia financeira, e portanto subordinada, em termos da di-
namica de expansao, a uma ldgica estatal, estes percalgos
apenas confirmam determinacgoes maiores, em termos de poli-
tica pliblica, e que se relacionam & politica de  transpor-
te como um todo. Assim, apresentam-se as situagaes de %ra—
sil e Inglaterra, que constituem manejos diversos da politi-
ca tarifaria, bem como distintos resultados da mesma.

A politica salarial e de emprego, nas quais, ape-
sar das diferencas, o padrac € idéntico, confirmam déficits
cronicos no setor ferroviario, e uma dependéncia e recurso

permanente 4 fiscalidade.

1.4,1 - Tarifas

No caso da Rede Ferroviaria Federal, o maneijo das
tarifas reflete, desde a criagao da empresa, a intengao do
governo federal de "imprimir um cariter de servigo pilblico
ao transporte- ferroviario, notadamente no transporte subur-
bano, através do subsidio implicito no prego dos servigos
desta modalidade de transporte. Com tarifas arbitradas por
outras instancias de decisao, e que nao refletem a real
elevagﬁo dos custos de transporte, parece claro gque a Rede

nao conta com um instrumento potencialmente importante na



72

canalizagdo de receitas e na formagdo de recursos para sua
expansdo."?% Isto significa, da perspectiva do governo, as-
sumir a piiori{ a baixa rentabilidade do sistema e dar um ar-
gumento importante a empresa, no que diz respeito ao irrea-
lismo tarifério, quanto & justificativa de seus dé&ficits o-
peracionais.

Mas, de fato, uma analogia pode ser feita com a
manipulagaoc do argumento da politica tarifdria por parte da
Rede e a questao de estatizagao em geral. A nosso juizo, a
questac das tarifas e quaisquer outras guestdes em que se
explicite a natureza subordinada desta unidade de gasto e
desembolsc aos designios do Estado, apenas expressam a in-
satisfagao da empresa quanto acs limites reduzidissimos de
sua autonomia. Se as restrigoes sdo verdadeiras, as causas
reais delas vao além da guestac das tarifas, gque se cons-—
titui apenas na aparéncia, ou no aspecto superficial,de uma
problematica muito mais ampla, que & a da dificil integra -
cao da politica de transporte.

0 peso de outros aspectos na explicagao da deca-
déncia dos transportes ferroviarios & reconhecido explicita-
mente em documentacao da propria Rede, que apontam correta-

mente para a necessidade de uma mudanga da natureza do trans-

26 :
S. Abranches, 8. Dain e M.G. Salgado, op. cit., pag. 126
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porte, adequada 3 evolucdo industrial do pais.?’

"Fator dos mais importantes, na queda registrada,
é a competicao rodoviaria, que coloca um teto para a manu-
tengao do.valor real do produto médio em relagao a muitas
mercadorias que, por sua natureza, somente deverima ser
transportadas pela ferrovia. No entanto, tendo em conta a
qualidade inferior deste transporte, as condigoes técnicas
deficientes do sistema ferroviario, as dist3ncias rodovia-
rias mais curtas e o transporte rodoviirio subvencionado, a

ferrovia é obrigada a manter tarifas baixas para ndo supe-

rar 08 prec¢os do caminhao., Mas, ainda que fossem elimina-

das as subvengaes ou atualizadas as tarifas ferroviarias des-

necessariamente baixas, nao seria possivel obter na carga

um aumento de receita capaz de alterar o guadro deficitario

da Rede. Um aumento de 20% provavelmente nao poderia ser

aplicado, porgue as mercadorias mais ricas fugiriam para o

caminhao e as mais pobres nac poderiam suportar. Com este

aumento, o produto médio teria baixado cerca de 30% desde

1945. Dai se conclui que as tarifas de carga, embora em de-

terminadas mercadorias ou fluxcos possam contribuir para a

27mp industrializagao traz consigo o aumento do valor uni-

tario das mercadorias trasnportadas, impondo,ao mesmo tem-
po, a necessidade de um abastecimento seguro, rapido eefi-
ciente. Este fato, que deveria constituir~se num estimu-
1o, delxou as ferrov1as federais indiferentes. As estra-
das Rao reagiram a esta mudanga nas caracteristicas da de-
manda, melhorando o servigo a.fim de manter as coundigoes
competitivas. Ao contrario, o sentido comercial das empre-
sas, quando existia, sofreu amortecimento sensivel. A re-
duzida velocidade comerc1al dos trens e a baixa produt1v1—
dade geral, assim como a organlzagao pouco flexivel,os me-
tocdos nao comerciais, os atrasos, as avarias e faltas fre-
gllentes conduzem a um servig¢o de qualidade inferior supor-
‘tavel apenas pelas mercadorias de baixo valor e grande vo-
lume, A qualidade inferior dos servigos traduziu-se sobre-
tudo na perda de mercadorias de maior valor,restando para
as ferrovias as que proporcionam produto mais baixo"
Fonte: Rede Ferroviaria Federal S/A - Relatorio Anual _—
Rio de Janeiro, 1960.
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reducao do déficit, nao sao decisivas, que o problema estd

mais no custo de operacao do gque no preco cobrado pelo ser-

vic;o."2 8

Além disso, a fixagao de tarifas maximas, no que
diz respeito a transporte de carga, nao se constitﬁi verda-
deiramente em entrave & politica tarifiria da Rede, dado .0
pequeno poder de competigao das ferrovias frente a opgao
pelo transporte rodoviario. Na maioria das vezes, a poli-
tica da empresa tem sido a de "baixar as tarifas quando ne-
cessario para manter ou recapturar as correntes de trafego
{e quase sempre o fol), e eleva-las, na impossibilidade Ade
evasao."??

Portanto, mesmo na segunda metade da década de 60,
guando a politica econdmica instituiu o realismo tarifario,
visando equacionar de forma adequada o Onus dos déficits das
empresas estatéis, mormente as de transportes, sobre o Cai-
xa do Tesouro, a Rede nao conseguiu cobrir seus custos ope-
raciocnais, embora nos anos finais da década tenha aumentado
o} transpbrte de carga a niveis jamais antes atingidos. Na
perspectiva da empresa, a nao cobextura dos déficits & ex-
plicada pela necessidade "de satisfazer, como executora de
servicos plblicos, as exigéneias impostas pela politica eco-

30n

nomica do governo , as guals a teriam impedido de cobrar

»g Foute: R.F,F.S5.A. Relatorio de 1959
29 Fonte: R.F.F.S5.A. Relatorio de 1959
30 gonte: R.F.F.S5.A. — Relatorio de 1969,
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tarifas mais elevadas. Mas, mesmo quando, como em 74, apds
dois anos de congelamento de tarifas®!, se procede a um a-
juste de 71,9% nas tarifas referentes a cargas, o que apa-
rentemente teria satisfeito os anseios da Rede, tais pregos
se revelaram inviidveis, face 3 concorréncia rodbviéria,ten—
do sido necessaria a cobranga de tarifas especiais, mais
baixas.

Quante ao transporte de passageires, de fato vi-
gora uma contencao de tarifas ainda mais rigida que as im-
posigoes sobre o transporte de cargas. Observa-se, ao lon-
go de todos os relatdrios, a fixagdo de aumentos tariférios
inferiores aos de cargas. De outra parte, é notdrio o de-
sinteresse da Rede pelo transporte de passageiros, de média

e longa distancia, em qualquer situacao tarifiria. Neste ca-

50, a aspiragEO'da Rede & liberagdao de tarifas parece cor-
responder a um legitimo desejo de reduzir substancialmente

o trifego de passageiros do interior, o que permitiria "“dar
baixa em carros obsoletos, facilitar a suspensao do trafego
nas linhas antiecondmicas, cujo Gnico sexrvigo € o transpor-
te de passageiros, e evitar o vultoso investimento que sera
indispensavel nos prdximos anos, caso nao seja reduzido es-

te trafego."3?

Nota-se aqui uma legitima aspiragao da Rede, na
perspectiva de valorizagao de seu capital, de normalizar sua

atuagao como empresa. Na verdade, a maior autonomia guanto

a decisbes sobre elevagoes de tarifas sO seria de fato efi-

*1purante os anos 71 e 72, as tarifas se mantem inalteradas.

32R . F.F.S5.A.: Relatorio de 1960.
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caz se as condigoes da demanda indicassem a possibilidade
real de obtengao de melhores remuneracoes pelos sexrvigos

prestados. Também por esta razao, o subsidio de fato im-
posto 3 Rede para o transporte de passageiros nao pode ser

compensado por um repasse deste encargo a outras faixas de

usuarios das ferrovias.

Concluindo, a reivindigagao por tarifas mais "rea-
listas™ parece ter sido a expressao de uma aspiracao maior,
por parte da Rede, quanto a autonomizagac de suas decisoes,
compremetida, desde a sua formégéo, pelos rumos da politica
nacional de transportes. Os demais aspectos agui analisa-
dos apenas agravaram o quadro inicial desfavoravel ac trans-
porte ferroviario e se refletiram, no planco da economia in-
terna da empresa, numa situacao de dependéncia financeira
permanente, na frustragac de seus projetos de expansao e na
perda crescente de seu poder de competigao frente ac trans-

porte rodoviario.

Na Inglaterra, o controle dos pregos dos servigos
ferroviarios é anterior ao Transport Act, de 1947, o qual
iniciou = a estatizacao do setor transporte. Durante o]
perfodo entre-guerras e até 1953, as ferroviarias eram le-
galmente obrigadas a transportar qualquer carga e a publi-
car as respectivas tarifas, sendo proibide discriminar con-
tra qualgquer tipo de trafego.

A estrutura tariféria até 1957 baseava-se no va-
lor e distancia para frete e na distdncia para passageiros,
ignorando a estrutura de-custos destes servigos. Com isso,

cabia 3s ferrovias, em termos de carga, os produtos de baixo
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valor por volume de peso, tais como ago e carvao, de menor
lucratividade. Os produtos nobres, de mais valor por uni-
dade buscavam o transporte rodoviario. Quanto ac transpor
te de passageiros, as tarifas premiavam os que viajavam cur-
tas distancias. Em termos gerais, o subsidio cruzado di-
rigia o trafego para produtos e transportes menos rentiveis.

Embora o Transporit Act, de 1953, tentasse ir de
encontro a estes problemés, liberando o setor de restrigoes
tarifarias e permitindo a flutuacao de tarifas para captar
0 trafego, as mudancas desejadas deveriam ter por base uma
estrutura tarifaria gque sO foi implementada em 1957. No no-.
vo esquema, O transporte de passageiros seguia o cfitério
da distancia e, para carga, eram estabelecidos categorias
e fixados tetos tarifarios. O atraso da solugao final fez
com que as tarifas maximas fossem fixadas abaixo das tari-
fas normais acarretando "perdas de varios milhoes de libras
esterlinas por ano."3® As tarifas miximas eram fixadas pelo
Tribunal dos Transportes e do Ministério dos Transportes,que
em 1952 e 1956 haviam sido responsdveis por restrigoes ta-
rifarias e grandes perdas setoriais. |

Os dados disponiveis permitem sugerir que  houve
uma redugdo de tarifas na Baifish Rail apds 1967, uma  vez
gue para todas as mercadorias, a excegao de carvao e coque,
o0 prego por tonelada transportada caiu em 28% entre 1957 e
1968. Apesar disso, O trafego geral de mercadorias, exclu-

sive produtos de aco e ferro, decresceu em cerca de 35%.°%"

338efect Commitiee on Nationalised Industries (1960) British
Ralfways- HMSO pag. 345. '

3%Richard Pryke, op. cit. pag. 208.
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Parte da explicagao para o fato da perda da re-
ceita média por tonelada decorre de mudangas na composigao
do trafego por mercadoria - no que se refere a mercadorias
de menor valor. Mas a informacao disponivel para mergado—
rias separadas sugere também gue a Bﬂiti&h.gaﬁﬁ vem cortan-
do seus pregos. "Um total de oito mercadorias significati-
vas tiveram seus pregos reduzidos e duas Os mantiveram, en-
tre 1962 e 1966. Apenas duas mercadorias apresentaram ele-
vagao de pregos para o mesmo periodo assinalado."?®

No mesmo periodo, subiam os pregos da carga rodo-
viaria, o que permite supor uma elevacgao substancial da con-
corréncia entre os dois meios de transporte. Num total de
22 produtos, 18 tinham menor preco por ferrovia e apenas
quatro contavam com menor prego por rodovia. Para os seis
produtos restantes, os precgos eram equivalentes._gB

Apesar disso, o aumento de receita da B@itf&h RaLE,
quando ocorre, parece pouco consideravel. Se de fato o}
trifego da Brutish Raii tivesse permanecido estavel, em lu-
gar de apresentar queda catastrdfica, e se as elevagaes de
pregos nao tivessem permanecido abaixo do indice geral de
precos, a empresa estaria hoje em situagao lucrativa. A re-
ducdo de seu trafego nao se explica em termos da  elevagao
de tarifas. Somente no transporte de passageiros tal fato
ocorreu, o que explica parcialmente o decréscimo verificado

nos fluxos. No entanto, para carga, as tarifas em geral

decresceram, e o trafego, ainda assim, apresentou conside-

3%A tarifa caiu em 4% para aco, 15% para cimento,337% para
fertilizantes e 43% para derivados de petrolec. In Richard
Pryke, op. cit. pag. 209.

38Richard Pryke, Op. cit., pag. 211,
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ravel redug¢ao. Em contraste, houve um aumento significati-
Vo nas tarifas do transporte de carga por caminhac, e uma
comparagao entre as duas modalidades de transporte sugere
que as tarifas ferroviérias se tornaram extremamente compe-
titivas. Tampouco o esforco de vendas da Braitish Rail pa-
rece ter sido inadequado. E no entanto, a Briftish Raif vem
perdendo trafego, em parte porgue, na metade dos anos 50,
carregava uma quantidade substancial de trafego de mercado-
rias com as quais nao pddia competir com o transporte rodo-
vidrio nem em prego, nem em servigo, e gue estava a ponto
de transferir-se para as rodovias. Mais importante ainda pa-
recem ter sido as mudangas na estrutura econdmica, que en-
fraqueceram os fluxos de trafego feferentes a ago e a car-
vao. No transporte de passageiros, as ferrovias foram a-
tingidas de forma definitiva pela generalizagao do uso de
automoveis. Nao sd as ferrovias perderam volumes substan-
ciais de seu trafego, como suas oportunidades de conquistar
novos fluxos & mais limitada do que usualmente se supoe".?7
Portanto, ao que tudo indica, a questao das tari-
fas & apenas uma questao secundiria na definigao dos rumos
do trafego ferroviario, tanto no Brasil como na Inglaterra.
Com maior ou menor flexibilidade tarifaria, a guestao fun-
damental nao parece ter sido O prego dé mercadoria transpor-
tada e sim a nao concorréncia das modalidades de transporte
frente 3 mudancga gualitativa dos produtos na sociedade con-
temporanea. A autonomia tarifaria, bandeira de luta das

ferrovias, pode ter sido conquistada, mas dela nao advieram

37 Richard Pryke, op. cit. pp. 231 e 232.
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os frutos, em termos de maior densidade de trafeqo, fator
este decisivo na definigao do aumento da receita e da auto=-
nomia financeira do setor. A ingeréncia do governo e as
reagoes do setor ferrovidrio s&o importantes no plano da po-
litica econ&mica e no estudo dos conflitos delas decorren-
tes. Mas a saida para o impasse ferroviidrio nio se situa no

ambito das relacgoOes empresa/governo.

1.4.2 - Salarics e politica de pessoal

Com a estatizagao, a Baitish Trnansport Commis-—
ALon passou a responder, em 1951, por cerca de 900.000 pes-
soas, sendo assim o maior empregador do pais.?®

A julgar pelos indicadores de emprego, a gituacao
das ferrovias inglesas poderia indicar forte potencial de
conflito, uma vez que entre 1950 e 1967, o nlimero de pes-
soas empregadas pela Baif.ish Raif se reduz de 606.000 para
318.000, ou seja, quase 50%.°°

Sobre este assunto, o prof. Gilbert Walker  des-
crevia, em 1948, a situacac como "uma das formas menos pro-
missoras de organizagac empresarial jamais imaginada pelo
homem."*?

Surpreendentemente, no entanto, esta diminuigao

de contingente se deu a um nivel de conflito especialmente

baixo, e o aumento dos niveis salarials dos gue permanece-

ram sequiram de muito perto os do setor manufatureiro e das

38 ¢. Savage, op. cit. pag. 183,

3% ¢. Reid and K.Allen, Naticnafized Indu&t&&&é ,Penguin Mo-
dexn Economics. Texts,Penguin Boeka Engﬁand 1970,pag.108.

0 gilbert Walker, "The Tkanbpotm Act, 1947" in G. Reid e
K. Allen, op. c1t pag. 188.
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empresas estatais como um todo.

Uma das explicac¢Oes para isto & que as empresas
estatais como um todo tém-se comportado como empregadores
padrao e se transformado num welfare stafe em miniatura. Em
1963, por exemplo, cerca de 80% de todos os que trabalha-
vam em empresas estatais estavam cobertos por esqﬁemas ocu-
pacionais de pensao, enquanto gue no setor privado, esta
percentagem era de apenas 40%. Na entrada dos anos 60, to-
dos os trabalhadores manuais de indﬁstrias estatais tinham
seguro saude, contra apenas 30% do setor privado. O gasto
per capita das empresas estatais em 1964, em todas as for-
nas de seguro socilal privado foi de £ 32, contra £ 13 no se-
tor manufatureiro. Embora "nao se comprem boas relagoes tra-
balhistas", obviamente que estas vantagens constituem cir-
cunstancias favoradveis 3s boas relagoes entre trabalhadores
e empregadores;“l

Além disso, no caso das ferrovias, a diminuicao
da forca de trabalho fol precedida de negociagoes isoladas
paré o aumento de produtividade®?, que se fizeram acompa-
nhar do aumento de salarios. Esperava-se no longo prazo,
a elevagao da receita, ou a diminuigao dos gastos, que re-
sultariam na malor capacidade de autofinanciamento do setor.

Embora tal. situagao nac tenha se verificado na pratica,houve

“1 R.Pryke,op.cit., pp.99 e 100

y2
De acordo com a Camara de Pregos e Receitas, uma negocia-
cao de produtividade se define como aquela na qual os tra-
balhadeores fazem mudangas na sua rotina de trabalho, sem
elevacao correspondente de seus salarios. Em contrapar-
tida, o empregador concorda em elevar os salarios e ou-
tros beneficios ao trabalhador.
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de fato a maior racionalizacgao de atividade, com o consen-
so dos trabalhadores. A maior parte dos acordos de produ-
tividade para o setor estava concluida por volta de 1958.
Em conseqliéncia, entre 1958 e 1959, a forga de trabalho da
Baitish Rail decresceu em 55.000 trabalhadores, mas menos
de 3.000 foram efetivamente despedidos, e a maioria havia
contado com ofertas alternativas de emprego.*?

Assim, a histdria das relagoes industriais no se-
tor ferroviario é bastante trangllila, registrando-se um ni-
mero de perdas de dias de trabalho por efeito de greves in-
ferior ao do setor manufatureiro e do setor estatal como um
todo. Portanto, se a questao de pessoal nac & vital na de-
finicdo dos rumos da produtividade do setor®*®,ela também nzo
tem sofrido influéncias perversas que imprimam uma orienta-

cao distinta da desejada pela empresa.

Na Rede Ferroviaria Brasileira, a guestao salari-
al e de emprego assume caracteristicas mais desfavoraveis
no gue se refere a sua gestao empresarial. Em primeiro lu-
gar, a consolidagao do setor ferroviarioc implicou na coexis
téncia de situacgoes empregaticias variadas.

Quando de sua criagac, em 1957, a R.F.F.S.A., pas-
sou a ser integrada por 18 ferrovias e 140.000 empregados,
com direitos adquiridos em trés sistemas legais basicos: os

do funcionalismo piblico autidrquico, os da consolidacgao das

“3 R. Pryke, Op. cit. pag. 99.

“% A produtividade aumenta com o investimento, e a indus—
' trla 1nglesa e as ferrovias estao estagnadas. Portanto,
nac & por ai que se resolvem os problemas de receita.
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leis trabalhistas e os de leis e decretos aplicéveié ao pes-—
soal das estradas em fegime especial. Embora a politica de
pessoal tenha-se definido, desde entao, pela diminuigao dos
efetivos, o sistema de direitos adquiridos impds ds inten-
¢oes da empresa uma rigidez estrutural. Conseqlientemente,

tomando-se 1945 como base, a despesa total em 1859 crescera
em 52%, enguanto que a despesa de pessocal ja se elevava em
97%. Esta elevagao das despesas poderia refletir o aumento
do volume de trifego. Contudo, tal conclusio nioc & consis-
tente, uma vez que se a despesa unitaria cala em 1l1% e 9os
demais itens em 40%, a despesa de pessoal por unidade de
trafego se elevava em 18%, no periodo acima considerado,*?

No periodo que antecede d criagao da Rede, os fer-
rovidrios ja arrolavam, amparados pela acao dos sindicatos
e dos partidos trabalhistas, vantageng superiores a legis-
lagdo trabalhista vigente.

Com este acervo inicial, "nao & de se espantar,que
os primeiros anos de atividade da Rede tenham sido marcados
por um conflito pronunciado entre os trabalhadores e a ad-
ministracao, em tudo semelhante aos mais intensos confron-
tos entre o capltal e o trabalho verificados na esfera pri~
vada da economia”."®

0 relatdrio da R.F.F.S.A, de 1959, faz um deta-
lhado relato da situacao, e apresenta como conclusao a ne-

cessidade de rever o problema, sob a orientagao do Poder

S ponte: Rede Ferroviaria Federal - Relatorio Anual,Rio de
Janeiro, 1964,

“6 g, Abranches, S. Dain e M.G. Salgado, op. cit. pp.120 a
122. -
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Exebutivb. Em seguida, 43 conta das dificuldades inerentes
a questao: "em matérié de reivindicagdes salariais a situa-
gao dos administradores da R.F.F.S.A. & ainda de maior im-
portancia, pbis a:origem legal dos salarios e a inexistén-
cia de saldo na verba global para atender 3 operagao reti-
ram qualquer flexibilidade nas negociagoes salariais,fazen-—
do.toda revisao, ainda que justa, dependente de aumentos de
tarifas (em geral insuficientes) ou de suplementacao do Te-
souro. Essas circunstancias excluem a possibilidade de exe-
cug%b de uma politica salarial ou a superacao dos conflitos
mais graves que conduzem as paralisacgoes gerais do traba- .
lho."*7 ' -

Até 1959, o salario ferroviario ultrapassara em
80% o salario minimo, diferenga esta que se eleva para 300%
com a elevagao salarial de 164% em 1960.

Os aumentos salariais da empresa nao foram frutos
de diferenciais de produﬁividade, sendo a conseqliéncia de
_determinag5es externas a empresa alimentadas pelo clima po-
iitico eleitoral.

A questao salarial encaminhada e resolvida sOb
pressao politica veio agravar os danos a face  empresarial
da Rede. .Juntamente com a questao das tarifas, o tema dos
salarios constituli a expressao mais aparente do carater pa-
blico das empresas de capital basico. A nivel menos aber-
to, como se viu anteriormente, a questado central, onde se
localiza o verdadeiro centro do conflito publico/privado es-

ta na politica de transporte como um todo, da qual as duas

“*? Fonte: R.F.F.5.A. - Relatorio de 60.
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questoes apontadas constituem apenas manifestagoes menoxes
e menos relevantes.

No entanto, de forma inequivoca, a questao tfa—
balhista agravou, até meados da década de 60, o problema -
ja de grandes proporgoes - do financiamento corrente da em-
presa, contribuindo de forma significativa 3 formagao de
déficits, e constituindo-se em foco de pressao para as trans-
feréncias de recursos 3 Rede que oneram o Tesouro Nacional.

Ante esta situagao, a manifestacao da Rede & cau-
telosa e realista; e reconhece a impossibilidade de solu-
coes drdsticas contririas aos interesses ferrovidrios. As-
sim contentava-se em demandar maior parcimbnia nos aumentos

" 0s resultados que podem ser obtidos .com a redu-

futuros:
¢io do salario do pessoal sZo relativamente pouco  impor-
tantes, além de que tal politica seria socialmente condena-
vel. Mas serd indispensavel evitar, no futuro, aumentos nas
proporgoes verificadas no ﬁitimo exercicio (1960), a menos
até que, corrigidas as demais causas, 0s incrementos de pro-
dutividade do sistema permitam absorvé-los."*?

No entanto, a questao salarial sb iria resolver-
se no bojo do movimento autoritdrio de 1964, que impds so-
lugdes dristicas & politica salarial. Assim, de uma situa-
gao, em 1964,Ina qual saldrios e ordenados representavam 78%
da despesa de custeio, a solugaoc encaminhava-se progressi-

vamente para uma politica salarial compativel com a politi-

ca de restricdo de pessoal vigente desde a criagac da Rede.

48
'§. Abranches, S. Dain e M.G. Salgado, op. cit. pag. 125,
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A partir de 1964, o mentante dos salarios varia de acordo
com o movimento do pessoal empregado, indicando finalmente
a aderéncia da politica salarial a politica de pesscal da
empresa. Apesar disso, o problema da heterogeneidade de re-
gimes legais aos guais se subordinam os funcionarios da Re-

de sO0 veio a ser resolvido definitivamente na década de 70.

1.4.3 - A Fiscalidade

Na verdade os deis temas tratados até aqui, a gui-
sa de ilustracao do papel subordinado do capital social ba-
sico, exprimem~se de forma mais completa e integrada .na
questao da fiscalidade. Na perspectiva marxista, como se
disse no capitulo anterior deste trabalho, o capital social
basico & parte da fiscalidade, uma vez gue através da pro-
ducao de seus bens e servicos se materializa um subsidio ao
setor privado da econcmia. Do ponto de vista de seu pro-
prio orgamento, as empresas de capital basico recorrem sis-
tematicamente a fiscalidade, para fazer.frente ac desequi-
librioc estrutural entre seus gastos € um montante de recei-
tas industriais, no caso em guestao, cronicamente insufici-
entes, subsidios cruzados e uma heranca "piblica" represen-
tada pelo elevado contingente salarial, ante o problema da
baixa densidade do trafego.

o e}‘«;ame da situagac de financiamento das empresas
ferroviarias do Brasil e da Inglaterra forna evidente o que
existe de comum entre elas: um déficit cronico, o qual te-
rapias "empresariais" mais ou menos bem gucedidag nao con-

seguem curar.
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Desde que se iniciou no Brasil uma politica de
investimentos plblicos no setor rodoviario, contou-se com
uma fonte prSpria de recursos, o Fundo Rodoviario Nacional
formado por 89% da arrecadagac do Imposto Unico sobre com-
bustiveis e lubrificantes e gue incide sobre os consumido-
res, nao discriminando quanto & finalidades de uso do com-
bustivel. A divisao de responsabilidades entre o governo
e o setor privado deixou o governo com provimento fiscal de
recursos a cargo do investimento na infra-estrutura rodo-~
viaria. Ao setor privado couberam apenas, no caso de car-
gas e passageiros, ©S gastos com a frota transportadora.

Em contrapartida, o setor ferroviario, a ,parﬁir
de uma base prdpria de recursos vinculados de natureza tri-
butdria, equivalentes a apenas 10% da arrecadacao do Impos-
to tnico sobre Combustiveis e Lubrificantes, tem que dar
conta sozinho das atividades de investimento, inclusive no
que diz respeito a criagao e manutengao da via férrea, além
de arcar com a totalidade dos gastos pela prestagao de ser-
vigos. Assim, a Rede, engajada no cumprimento gimultaneo de
suas funcoes de prestagao de servigos e de financiamento in-
direto ao setor privado (através do transporte subsidiado)vé
inviabilizada parcialmente sua dupla tarefa pela questao de
seu proprio financiamento,. Como consegliéncia, e dada a in-
suficiéncia de sua receita industrial para fazer frente a
seus gastos de investimento, a Rede passa a depender das
decisces ad hoc do governo quanto a alocagac de recursos.

A razaofpara a imprevisac da extrema fragilidade
financeira da Rede estd contida em seu projeto de criacgao.

"Durante a tramitacao do projeto, havia cerrada
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0posig§o,_da parte de muitos grupos, & manutencao de qual=-
quer transferéncia de recursos da Uniao para o setor. A so-
lugao final previa uma soma fixa para custeio do déficit
acumulado e um percentual decrescente de subsidio governa-
mental, considerado um remédio provisdrio. A idéia predo-
minante era de gue o empreendimento ferrovidrioc era viavel
em si, e que com a reforma administrativa atingiria olb&eak—

even poini em pouco tempo, deixando de necessitar de qual-

quer auxilio externo. Era comum o argumento, a €poca, de
que se estava criando a Rede exatamente para acabar com o]
seu dé€ficit cronico e nao fazia sentido garantir-lhe recur-
505 externos, que acabariam incentivando a ineficiéncia.
Dever-se-ia deixar a empresa entregue a seu proprio destino,
o mais rapido possivel"*?

Na criagao da R.F.F.S.A. esta prevista uma verba
global que custearia o déficit estrutural do transporte fex-
roviario e cujo saldo financiaria o investimento inicial ne-
cessario. Com a aceleragao da inflacao, e o nao reajuste
desta verba, os deficits correntes absorveram em pouco tem-
po os saldos previstos para investimento, Além disso,o em-
preendimento ferrovidrio nio era vidvel em si, o que deu
origem a uma estrutura de financiamento permanentemente de-
ficitaria.

"Em primeirc lugar, pela Otica das fontes de re-
cursos, sua receita industrial foi diminuida tanto como con-
seqliéncia da imposigao de subsidios ao transporte de passa-
geircs e de carga, como principalmente do prdprioc 'esvazia-

mento' da possibilidade de aproveitamento rentdvel desta via

“%g . Abranches, S.Dain e M.G.Salgado,op.cit, pag. 116.
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de transporte, pela existéncia de alternativas mais vanta-
josas, em te;mos de eficiéncia, rapidez e seguranca dos
servigos. Pela Optica dos usos, o transporte ferroviario
teve de fazer frente a dois problemas: excesso de pessoal e
necessidade de reequipamento das estradas previamente exis-
tentes, que cneravam seu or¢amento diminuindo a possibili-
dade de realizar gastos vinculados & expansao da capacida-
de de prestagdo de sexrvicos."®?

A uma desigual previsao de recursos, correspondem
demandas que refletem as distintas condigles de  financia-
mento para ferrovias e rodovias. Enquanto o setor rodovia-
ric dispensa qualquer modalidade de transferéncia nao vin-
culada, o setor ferroviario se apoia fortemente em recursos

da esfera federal para cobertura de seus déficits.®!

0O déficit operacional constitui a sintese dos flu-
xos de receita e despesa. Sua evolugao, desde 1959, indica
a dificuldade da empresa em caminhar no sentido de maior au-
tonomia e de carrear recursos industriais e outros para fa-
zer frente a seus gastos. Na frustragéé de seu potencial
de operacao, © hiato de recursos aumentou em termos absolu-
tos até 1964, quando se inicia politica de drastica conten-
cao de despesas, favorecida pelo aumento do grau de coer—
sao do sistema. A ela se seguem tentativas esporadicas de
maximizar = 08 fluxos de receita, que mantém o déficit re-
duzido ao longo do pericdo 1964/1974. No {iltimo biénio no-
vamente se agrava a situagao de insélVéncia da empresa, des-—

ta vez claramente condicionada pela extremada elevagao de

50

S.Abranches,$, Dain e M.G.Salgado, op. cit., pag. 116.
51

0 transporte aéreo deixou de receber subvengoes em 1972.
Assim, em 1975, a totalidade de auxilios, subvencgoes e
cobertura de deficits em transporte se dirigia ao setor
ferroviario conforme quadro abaixo.
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suas despesas. . :

Ha gue se considerar ainda que, d& excegao do 4l-
timo biénio, o déficit da Rede tem sido integral e direta-
mente coberto pelos cofres plblicos, através transferéncias:
sob forma de auxilios e subsidios.

Embora se possa argumentar alegando gue os recur-—
sos oriundos do Poéer Central para a cobertura dos déficits
sao recursog publicos, e gue, neste sentido, este vazio de
recursos onera, de fato, o Tesouro Nacional e nao o setor
produtor de servigos de transporte, & preciso esclarecer queg
do ponto de vista da politica econbmica, o financiamento dos
déficits por parte do Poder Central diminui em muito a au-
tonomia financeira do setor ferrovidrio, com Obvias impli-
cagoes sobre os demals niveis de decisao das empresas pro-
dutoras. Assim, essencialmente objeto da politica econdmi-
éa, a Rede mantém poucos graus de liberdade, naoc sd no que
se refere a recursos, precos dos servigos e decisoes de in-
'vestimento{'como em relacao 4 gestao corrente da  empresa,
fortemente influenciada por estes e outros fatores exter-
nos. |

Com igso se acentua a extrema vulnerabilidade e
dependéncia da Rede quanto a decisoes do Governo Central.
Uma vez que © provimento de recursos para financiamento dos
déficits nao & automidtico, sua negociacao deve envolver uma

barganha na qual a Rede tem tudo a perder e nada a oferecer.

f
Na Inglaterra, como se verificou, as ferrovias

‘comegaram a apresentar uma situa¢ac financeira mais enfra-

quecida no periodo entre~guerras. Quando da encampacgao das
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ferrovias{ em 1939, estabeleceu-se um esqﬁema através do
qual se lhes garantia uma renda liguida minima, em caso de
prejuizo, o que tinha como contrapartida uma promessa de di-
visao de lucros com o Tesourc, caso estes se materializas-
sem. Em 1941, fixou-se esta garantia em £ 41 milhdes e o
governc passou a ficar com todos os montantes acima desta
quantia. Com o aumento do trafego durante a gquerra, as re-
cey as ferroviarias produZiram para o governo um excedente
de £ 62.1 milhoes.

Apds a metade da década de 50, com a normalizacao
do consumo de combustivel e com a disponibilidade de auto-
mdveis, o governo concordou em financiar o d&ficit corrente
das ferrovias bem come em fazer frente aos requisitos de ca-
pital necessarios ao seu reaparelhamento, pois esperava que
0 negdcio se tornasse rentavel.

Por volta de 1%60, parecia claroc gque as ferrovias
estavam proximas a faléncia. EBm 1961 o déficit total era
de £ 151 milhoes, o que parecia extremamente elevado para
um_setor cuja receita bruta nao ultrapassava £ 500 milhdes
For ano.

Tendo em vista esta situacao, devolveu-se a i~
berdade financeira as ferrovias. Juntamente com réformas
que viabilizariam sua operagaoc comercial, sugeridas no Beech-
ing Report de 1963, o déficit acumulado de £ 475 milhoes fal
anulado, e E 700 milhoeg deixados em suspenso, de modo a li-
berar as ferrovias dos Jjuros que as oneravam. O Relatdrio
Beeching esperava que se eliminassem os déficits por volta
de. 1970, mas somente se se agplicassem com vigor as recomen-—

dagoes.
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"A inabilidade da Bai#ish Radilf em reduzir seu
déficit e a elevagao destes &éficits apbs 1968 foram conse-
qﬂénéia dos mesmbs fatores gue haviam prejudicaao o desem-
penho das ferrbvias nas décadas anteriores: a competicgao
das demais modalidades de tranSporte e o fracasso em redu-
zir custos e aumentar receitas, ém parte consegliéncia da
competigéd. Pdrtanto, se elevaram Os custos por unidade de
trafego, e se manteve estavel a receita, também por uni-
dade de tréfego.‘ Em 1967, as ferrovias ainda estavam em
sérias dificuldades financeiras, e todos os seus tipos de
trifego apresentavam perdas."’? Entre 1963 e 1968,0 déficit
total da empresa elevou-se de £ 134 milhdes para £ 157 mi-
lhoes.

Novamente © governo se preccupou em liberar as
ferroﬁias de seus encargos, eliminando os £ 700 milhoes de
divida em suspenso, bem como £ 557 milhBes ji ent3c acumu-
lados. O objetivo era reduzir a divida a um nivel tal que
os pagamentos de juros pudessem ser cobertos pela receita
de 1970 sem maiores problemas. Em segundo lugar, algum tra-
fego antiecondmico foi transferido a uma nova subsgidiaria,
liberando as ferrovias. Além diéso, foi feito um novo ar-
ranjo para cobrir o transporte subsidiado de passageliros.
Uma vez dque o Ministério dos TranSporfes aecidiu "gue este
trafeqgo "deveria ser mantido,'por critérios amplos sociais
e econdomicos”, conéordou~se.em compensar diretamente as fer-
rovias pela manutenqao destes servigos antiecondmicos.  Em
1969/70, os desembolsos para esta finalidade totalizaram

£ 57.5 milhoes.

*? G. Reid e K. Allen, op. cit., pag. 120.
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"E importante ter-se em conta gue a extingao vir-
tual do déficit ferroviario em 1969 foi totalmente conti-
bil, uma vez que ele foi apenas removido das contas das fer-
rovias. £ 20 milh8es foram transferidos a nova subsidia-
ria. £ 58 milhoes foram pagos pelos contribuintes através
do Ministério dos Transportes como subsidios,.em vez de a-
parecefem diretamente como perdas nas contas das ferrovias.
Além disso, tais medidas financeiras nao puderam acarretar
em si mesmas melhorias na eficiéncia das ferrovias, tendo
apenas um efeito moral"”, ®?

Saneadas as financas ferroviarias, esperava-se,
na década de 70, um bieak-even do setor ferroviario. As no-
vas estimativas baseavam-se em taxas anuais de 3 e 3,3% pa-
ra crescimento do produto e da produgao induétrial, respec—
tivamente. Tampouco se previam transformagoes no sistema
rodoviario, tantc em termos de ampliagao da rede como do
progresso técnico, ou seja, supunha-se o cetenis paribus
das demais modalidades competitivas.

Assim, o Ato de Transportes de 1968 dotou as fer-
rovias de uma infra-estrutura financeira mais favoravel.Mas
isto nao foi suficiente. "Um pais pegqueno, com uma econo-
mia estagnada e tendéncias inflacionarias, nac & a melhor
situagao para operacoes ferroviarias". O0s resultados da
década de 70 apontam para o acimulo de novos déficits e pa-

ra uma nova redugdo do sistema ferrovidrioc. inglés.

53 .
€. Reid e K. Allen, pag. 127.



94

1.5 - O Desempenho Empresarial do Setor

Com a privatizacgao do transporte de carga em 1953,
o acervo piblico da politica de transporte na Inglaterra re-
duziu-se ac setor ferroviario, extremamente necessitado de
um reaparelhamento, em virtude da superutilizacgao corres-
pondente & guerra. Os requisitos financeiros subiram a
£ 1240 mil em 1955,para uma atividade que nao se antecipava Co-
mo muito rentavel. Porténto, justifica-se nesta perspecti~
vé a auséncia de conflitos por parte do setor privado,ou de
intengoes privatizantes para a atividade ferroviéaria.

0 Ato de Transporte de 1853 dotou as ferrovias da
possibilidade (tedrica) de exercer sua funcao empresariai
através da liberacao do sistema tarifario. Mas a possibi-
lidade real de funcionamento eficiente dependia fundamen-
talmente da modernizacao de seu equipamento de capital. 0
plano de modernizagéo, langado em 1855, considerava quatro
linhas de agao principais: a melhoria dos leitos, trilhos
e dormentes, bem como da sinalizagao, de modo a propiciar
maior velocidade; a dieselizagao ou eletrificagac das loco-
motivas; a modernizagao do material rodante e das estagaes;
e, finalmente, a completa reforma dos servigos de carga.

Ao plano seguiu-se uma reavaliacao, em 1959 ,quan-
do ainda se pensava poder chegar a estabilidade financeira
em 1963, com ajustes e modificagoes no plano inicial.

¢ Seleét Commitee de 1960 desvelou o problema cen-
tral do transporte. "Nem a reorganizagaoc para enfrentar a
competicdo, nem a liberdade tarifadria, nem a modernizaQEC)pé-

diam sustar a deterioragao de sua atuacao financeira - tal-
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vez porque todas estas medidas tenham sido aplicadas | com
uma década de atraso. As ferrovias nac haviam conguistado
o trafego adicicnal esperado, além de se endividar forte-
mente para fazer frenfe a modernizacao."5*

A gravidade da sifuagao deu origem a um conjunto
de medidas financeiras, ja examinadas. No plano da agao
ferroviaria propriamente dita, o "Beeching Repoat" de 1963
diagnosticou profundamente os problemas do setor.

"Grandes mudangas foram sugeridas, sendo a mais
drastica a de extinguir 2000 estagbes e 5000 milhas de es-
tradas ao trafego de passageiros. Descobriu-se que a den—
sidade de trafeqgo era tao baixa para a maior parte do sis-
tema ferroviario que, para mais da metade das rotas em mi-
lhas, as receitas de passageiros e carga sequer eram sufi-
cientes para cobrir o custo de conservagao e sinalizacgao ,
senm considerar os demais custos e désPesas da opéxagao. Pa-
ra mais da metade das esfagaes o custo era maior do que as
receitas do trafego que ali se originava. A metade das es-
tagoes gerava apenas 2% das receitas por transporte de pas-
sageiros.”?3

Quanto é modalidade de trafego, ¢ transporte de
passageiros era especialmente deficitério em areas rurals,
e no transporte suburbano, este altimo pelas baixas tari-
fas e picos de trafego. No que diz respeito a cargas, 0os

fluxos menos rentaveis, ainda sob responsabilidade da British

Rail, correspondiam a cargas transportadas através de para-

% ¢. Savage, pag. 189

5% ¢. Savage, pag. 193,
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das e armazenagem em varias estag¢oes, de modo a que se com~
pusesse a capacidade total transportada nos vagoes.

0 Beeching Repont reforgou as indicacdes do Plano
Original de modernizagao, acrescentando-lhes medidas dréas-
ticas de reducao de estagdes, linhas e servicos antiecond-
micos.. Mas o Repont, na opiniac do The Economist, era uma
operagac de contabilidade de custo, com horizonte limitado.
A complexa questao a gue se propunha responder era, no en-
tanto, a de como as ferrovias poderiam ser uma operagao em—
presarial na sequnda metade do século XX."5°®

Contudo, o Beeching Repest nao era apenas  nega-
tivo, ao propor ¢ fechamento e diminuicao de services. Uma
de suas propostas mais importantes foi a da introdugao dos
Liner trnains - - trens regulares e rapidos aos quais estao
sempre atrelados vagoes em que as mercadorias entram e saem
em containers. Esperava-se com isso que os trens passassem
a competir com os caminhdes na faixa de 100 miihas e apre-
sentassem nitida vantagem para distancias acima de 100 mi-
ihas.

Entre 1963 e 1967, a participacao do transporte
ferrovidrio caiu de 30.6% para 24.9%,enquanto o trafego de
passageliros evolﬁiu negativamente de 19,2% para 18,1%. Esta
queda no trafego se deu em gue pese a melhoria do servigo pe-
la introdugao de eéquemas visando a aumentar a velocidade e
a qualidade dos servigos. De fato continuava a implementa-
cao do plano de modernizagéo,.embora alguns fatores, fora do

controle da empresa, contribuissem para neutralizar o impac-

¢ ¢. Savage, op. cit., pag. 194,
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to por ele imaginado.

Em primeiro lugar, os cortes nos servicos Jjamais
puderam ser feitos como planejados, uma vez gue sucessivos
ministros de transportes reccnheciam que um esguema comer-—
cialmente viavel nao era politicamente aceitdvel nem soci-
almente desejavel. Assim, a eliminagao de ramais antieco-
nomicos sempre se processou a uma velocidade e um escopo
inferiores ao inicialmente proposto e guando se verificava,
as ferrovias continuavam arcando com os custos soci-
ais do processo. 2Além disso, os salarios seguiam os da in-
distria, e os custos de trabalho eram, em 1967, iguais aos
de 1963, apesar de consideréQel diminui¢ac da forga de tra-
balho. Tampouco os programas de modernizacao foram  acei-
tos iﬁediatamente pelos sindicatos, gue alegavam ser o es-
quema demasiadamente rapido. Assim, seguiram sem solugao
definitiva os problemas de gestao empresarial da British
Rail.

E nem podia ser de outro modo, dado que todas es-
tas questdes sao, na verdade, de iﬁportancia secundiria, se
se considerar o problema central da ferrovia. Tendo em vis-—
ta a mudanga na composigéo dos produtos, a queétﬁo da fer-
rovia &, como um todo, uma guestao social, ac mesmo tempo
aquém e além da competicgao privada, sob cuja Otica & abor-
dada sua gestao empresarial.

No Brasil, a proposta inicial da empresa ferro-
vidria estatal consistia em ir de encontro a crescente de-
manda de servicgos de transporte, adequandoas ferrovias as

exigéncias criadas pelo processo de industrializagao. Neste
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sentido, os primeiros relatbrios da Rede dac muita enfase
& necessidade de reaparelhamento das estradas de ferro. Co-
mo foi visto anteriormente, o nao cumprimento destes obje-
tiﬁos primeiros tem raizes explicativas no propric movimen-
to de industrializacao, que incorpora e se dinamiza com o
setor automobilistico, e na garantia de uma infra-estrutura
rodoviaria, que procedeu e viabilizou a entrada de capitais
estrangeiros na implantagao do referido setor.

Neste sentido, o investimenté ferrovidrio nao po-
de ser analisado como merc desdobramento do = funcionamento
corrente da Rede, ja gue este depende, por sua vez, tanto
do prOprio investimento em ferrovias como do investimento
nas demais modalidades de transporte.®’

Como no caso inglés,fOnHerfUXLpI$KE4xﬂa()lemmﬂe~
lhamento da empresa, quando da consolidagac do setor fer-
rovidrio. Tais planos comportavam a eletrificacao da rede
e a modernizacgao das locomotivas em trafego, além da elimi-
nagao de linhas e ramais antiecondmicos. o©s resultados fo-
ram extremamente modestos, nas duas décadas de funcionamen-—
to da empresa.®?®

Qutro ponto a_considerar & o da extrema instabi-
lidade na expansao da Rede, que teria necessitado, desde a
origem, de macicos recursos de investimente para fazer fren-
te & competigdo rodovidria. Nestas condigoes, os rumos da
expansdo permanecem indefinidos frente & extrema oscilagao

dos gastos de investimento. Tal instabilidade se explicape,

57¢. Abranches, §. Dain e M.G. Salgado, op. cit., pag. 136/137

*fg . Abranches, S. Dain e M.G.Salgado pag. 139.
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la extrema dependéncia por parte da Rede, de recursos do
Governo Federal, no mais das vezes destinados imediatamente
a cobertura de seus déficits operacionais. A nenhuma au-
tonomia financeira da empresa e seu permanente recurso a
fiscalidade, bem como sua encrme demanda por recursos de
financiamento cérrente inviabilizaram a implementacac ampla
dos planos de reaparelhamento setoriais.

Um menor volume de recursos para investimento se-
ria compativel com sua concentragac em areas mais rentdveis
de atividade, ou seja, com ¢ estabelecimento de suas  pro-
prias prioridades. Este problema se manifesta nao sé no
que diz regpeito aos investimentos, como também na ativida-
de corrente da empresa.

"Pudesse a Rede selecionar seus transportes se-
gundo o critério exclusivo da busca de rentabilidade, cex-
tamente caminharia com rapidez para uma gestao mais empre-
sarial de seus servigos. No entanto, o exercicio de uma
atividade reconhecidamente "pUblica" obriga-se a arcar com
o onus do transporte suburbano e de ramais antieccondmicos lo
calizados em regioes de baixa densidade de tr&fego e onde é
ferrovia constitui modalidade tnica de transporte. O efei-
to negativo desta pratica de transportes nao pode ser fa-
cilmente neutralizado pela combinacao de éxitos parciais.
Estes, em seus intentos de generalizacao, defrontam-se com
obstaculos estruturais que, como foi visto, decorrem tante
de caracteristicas proprias da empresa, como de restrigoes
externas a ela,.impostas pelo eficiente desémpenho do trans-

porte rodovidrio".®®

>3 g. Abranches, S. Dain e M.G.Salgado, pag. 140.
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Ao aprofundarmos a andlise do desempenho da Rede,
de modo a destacar os resultados por modalidade de carga,
por mercadorias e por regido, torna-se evidente que os re-
sultados negativos acima apontados néolocorrem com igual
freqliéncia e homogeneidade em todas as ferrovias. O corte
por produto, por exemplo, atesta a lucratividade do trans--
porte de produtos siderﬁfgicos e cimento, por exemplo.Quan-
do, além disso, h& concentracao de transportes extremamente
rentaveis em algumas regiaes, 0s resultados de 0pera§50 re-
velam-se bastante favoraveis. Mas iéto apenas implica = em
reconhecer a empresa que existe dentio da Rede, com seu po-
tencial de lucro e seus segmentos rentaveis.

0 problema objetivo de financiamento de uma  em-
presa estatal de capital social basico estd justamente en
usar os setores onde obtém maior rentabilidade operativa e
mais os recursos provenientes do Governo para subsidiar e
prover de servigos os agentes indicados para deles se be~
neficiarem.

No caso das empresas de transporte ferroviério, o
carater "plhblico" decorre de uma politica a qual o setor &
passivo.

Esta politica dedica-se, em Gltima instancia, a
proteger e cercar um sistema de transportes alternativo —o
rodovidrio — com suas indlistrias de expansao garantida,aau-
tomobilistica e a construgao pesada. Assim, o Estado apbia
através de sua politica de transportes, as principais fon-
tes privadas de valorizagao do capital, enquanto deixa a

ferrovia como residuo de uma era industrial ja ultrapassada.
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2 - Os limites da autonomia

Os oligopélios puros estatais estao em pleno centro
da ambigfiidade piblica x privada, no que diz respeito ao di-
lema entre a valorizagao do capital como um todo e a de cada
bloco de capital em sua esfera de agao. Sua localizagao es-
tratégica na estrutura produtiva faz com que através delas
se dé a regulagaoc da concorréncia intercapitalista, que‘pas—
sa inclusive pelo estabelecimento de rélagaes de clientela
com fragoes de capital privadas. Sob o amparo do podef o
Estado, as empresas estatais de insumos basicos contam com o
estabelecimento de barreiras a entrada institucionais, gue
tornam 0s seus setores de atuagao setores de entrada bloguea
da, na terminologia de Bain. Com isso, estes setores detém
uma estabilidade estrutural de mercado e uma possibilidade
tedrica de maximizar lucros, nao apenas a longc, mas tambén
a curto prazo.

Esta possibilidade tedrica desfaz-se periodicamente
(particularmente nos periodos recessivos ou de combate 3 in-
flagao}, no embate de politicas de pregos administrados. A
politica economica fregllentemente se vale destes segmentos &
producgao estatal para, através da regulagac de sua produgao e
pregos, transmitir aos clientes privados os estimulos e sub-
sidios capazes de preservar e estimular as condigtes do cres
cimento capitalista. Assim, as possibilidades de valoriza-
gao do capital podem ser periodicamente contraditdrias, do

ponto de vista publico e privado.
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O custo social dos "favores" do Estado nao se esgo-
ta contudo neste embate de pregos e subsidios, mas se revela
nas consegliéncias destes atos e intengdes de protecdo ao se-
tor privado sobre as estruturas de financiamento estatal. O
recurso d fiscalidade, tao importante como fregliente na pro-
ducac estatal de insumos basicos &, ac mesmo tempo, revela-
dor da forga e da fraqueza da produgao estatal. Da fraque-
za, no sentido de gque a dependéncia financeira limita a au-
tonomia de deciscdes desta esfera da producac. De sua forga,
no sentido de que no caso histdrico de um  industrializagdo
fardia, sem centralizacgdo prévia de capitals, s o Estado,
através de suas empresas tem podido fazer frente a expansoes
de capacidade marcadas pela descontinuidade, e pelo alto vul
to dos requisitos de financiamento.

As andlises recentes sobre a presenga das empresas
piblicas na estrutura industrial tém sido feitas com o obje-
tivo explicito ou implicito de confirmar ou desmistificar o
grau de estatizacac da eccnomia, ou de buscar indicadores
de crescimento ou de eficiencia qgue permitam évaliar o de-
sempenho relativo das empresas produtivas estatais em con-

fronto com as grandes empresas privadas.ll

! Ver, por exemplo, para o caso do Brasil, Estrutura Indus-

trial e Grande Empresa, M.C. Tavares e outros, FINEP,1978,
e a tese de livre-docencia da Profa, Maria da Conceigao -
Tavares, op. cit,.

Ver também W. Baer, I. Kerstenetzky e A. Villela, As modi-
ficacoes no papel do Estado na economia brasileira, Pesg-
quisa e Planejamento Economice, IPEA/INPES, volume 3, de-
zembro de 1973, numero 4,
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Nosso objetivo neste capitulo nao &, porém, o de re
alizar uma anilise nestes termos, seniao o de buscar identi-
ficar padrdes de comportamento de empresés estatals. Visto o
caso da "socializagac dos prejuizos", queremos agora deter-
nos nos casos potencialmente lucrativos para detectar a au-
tonomia de capital que seria a marca fundamental de seu po-
der como grande empresa capitalista. Pensamos, portanto,ser
bastante esclarecedor fazer uma andlise comparativa de dois
setores estatais, ambos classificaveis como oligopdlio con-
centrado,do ponto de vista de sua estrutura de mercado, para

v
avaliar a autonomia relativa de suas empresas lideres.

Escolhemos a siderurgia e a mineracao de ferro, que
tém uma origem histdrica comum, e problemas de escala de ope
ragéo, tecnoldgicos e financeiros semelhantes, mas que apre-
sentam uma evolucgao totalmente distinta no que se refere &
estratégia empresarial em seus confrontos com o Estado e com
a iniciativa privada.

Trata-se, em sintese, de explicar como a produgio
siderlirgica Nacional, da Companhja Siderlrgica Paulista e da
Usiminas, e a exploragaoc de minério de ferro, feita pela Com
panhia Vale do Rio Doce, revelam-se tao diversas, tanto em
suas trajetdrias de expansao, seus comportamentos no ciclo
suas caracteristicas empresariais, como também ha manifesta-
¢ao da contradicao pliblico x privado.

A chave explicativa para a compreensao desta diver-
sidade de comportamento estd na distinta insercao destes dois
conjuntos de atividades produtivas estatais. Por um lado, a

siderurgia estatal se vulnerabiliza ante os designios do Es-
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tado por suas articulagoes vitais com os segmentos mais di-
namicos da ind@stria. Por outro lado, a producio de mind-
ric de ferro se autonomiza em face deste mesmo Estado, por
sua atividade eminentemente exportadora. Na siderurgia, a
esséncia do mandato plblico estid em gerar recursos para fo-
ra dela; na mineracao, este mesmo mandato permite inter-
nalizar os recursos nela gerados.

Os limites postos pelo Estado @ atuacao de empresas
estatais manifestam-se, como parece 6bvio, nos dois casos,
Mas a gradagao da autonomia financeira faz com que, no ca-
so da C.V.R.D.,a trajetoria empresarial possa ter sido mais
conseqllente e persistente, fazendo com qﬁe a empresa teﬁha
ido mais longe, e sem tantos conflitos, no intento e no éxi
to de valorizacao de seu prdprio capital.

A guestao central desta comparagao €, pois, a ques-
tao da autonomia da empresa estatal, gue ndo pode ser pen-
sada somente em abstrato e que, mais uma vez, se esclarece
no exame de situagoes histdrico-concretas e na analise de

casos egpecificos.

2.1 - A formagao dos setores

O processo decisdrio que leva & implantagao da si-
derurgia e da mineragao como iniciativas estatais no Brasil

dos anos 40 tem sua origem no inicio do século?. Neste par-

2 Para um tratamento primoroso dos antecedentes da batalha

pela siderurgia, léeia-se Luciano Martins, Polifique  ef

feme de Decifions au Bresif{1920-1964). Tese de Doutorado
de Estado - Universidade de Paris, Paris, 1973, no qual se
apbia este item do trabalho.
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ticular, a guestao da siderurgia nacional & desde logo a
dupla questao da siderurgia e da produgio de minério de fer
ro. As dificuldades de comércio exterior, aliadas #s pres-
soes por importacao de ago para fazer frente acg investimen
tos ferroviidrios e da construgaoc civil, faziam ecoar as pri
meiras voées dos industrialistas, que, ao propugnar pelo de
senvolvimento de uma base produtiva moderna, privilegiam a
constituigao da siderurgia nacional.

A regulamentagao e desenvolvimento da atividade de
nineracao era percebidé como condigao prévia a constituicao
da siderurgia. O destinoc da mineragac e da siderurgia no
pais dependia de que se pudesse assegurar a "protecao ao pa
trimdnio da nacao" ocu a "seguranga dos capitais"’ e estes
dois pré-regquisitcs, por sua vez, apoiavam-se na possibili-
dade de regulamentagao da propriedade do subsolo que nao en
contraria trAnsito facil no sistema social vigente, baseado
na propriedade extensiva da terra.

Na auséncia de regulamentagao sobre a  propriedade
do subsolo, & facultada a uma associacac de capitais ingle-
ses, o Brazilian Hematite Syndicate, a compra, em 1911, na
regidao de Itabira, de uma area com reservas de minério equi
valentes a 1 bilhao de toneladas e area de 76.800 KmZ.

A negociagﬁo_implicou na incorporagao, ac grupo, da
Estrada de Ferro Vitdria-Minas, com responsabilidades am~
pliadas no sentido da extensao da via férrea até Itabira,

com destino final no porto de Vitdria, bem como na promessa

% Mensagem de Serzedelo Correia, em 1903,como presidente do
Centro Industrial do Brasil,e do Presidente Rodrigues Al-
ves, ao Congresso, em 1904,in L. Martins, op.cit.,pag.198.
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de constituicac de uma siderurgia.

Do ponto de vista da centralizacgao de capitais ne-
cessdria a materializacao dos investimenfos em sua concep-
cao integrada, o empreendimento revelou-se inviavel, sob
pressao dos bangqueiros ingleses,o Sr. Ernest Cassel, repre-
sentante do Brazilian Hematite Syndicate, renegocia o con-
trato com as autoridades brasileiras, e, em troca da pro-
meésa de investimentos imediatos na ferrovia, transforma em
optativa a anterior obrigatoriedade do investimento side-
rargico. Conseqglientemente, cristalizar-se-iam como anta-
gonicos, em 1916, os dois interesses concretos em jogo: a
comercializacao do minério e a implantacao da indlstria si-
derlrgica.

Na perspectiva do antagonismo dos interesses, a pri
meira vitdria coube, pois, aos capitais estrangeiros e aos
émpreendimentos de mineragac a eles associados. O sonho si
derlirgico € relegado temporariamente a segundo plano, e no
ano de 1917, gue se segue a desvinculagao do projéto side-
riirgico da atividade de mineracao, a Camara dos  Deputados
autoriza o Governo a conceder incentivos a construcao de pe
guenos empreendimentos siderfirgicos.

A Primeira Guerra Mundial dificulta a obtencac de
recursos de financiamento que se faziam necessario ao de-
senvolvimento do projeto ferroviaric. A Itabira Iron passa
ao controle de bangueircs ingleseé, e, por meio destes, a
Percival Farquhar, em 1919. Contra ele, unir-se-iam os in-
teresses reglionals do Estado de Minas Gerais, as vozes na-

cionalistas da Escola de Minas de Ourc Preto e os industria



107

listas do Centro Indﬁstrial Brasileiro. Contra ele se er-
gueriam os partidarios da bonstrugéo da siderurgia = nacio-
nal, os produtores de carvac nacional e os defensores da
indlstria local, impedindo gue se concretizassem suas in-
tencoes de exploracao e comercializacdo de minério. Assim,
© que havia sido pensado como empreendimento integrado se
transforma, por efeito das circunstancias, em clara oposi-
cao de interesses, |
Por oposigéo a Farguhar, como representante do mo-
nOpélio estrangejiro®, e d mineragao,como via indesejada da
abertura do pais, a siderurgia & posta pela primeira vez co
mo guestao nacional. A nao realizagao do empreendimento si
derlirgico fortalece interesses nacionais que continuam a
pensar na possibilidade de implementagao da grande siderur-
gia, e gue vao.gerando, ac longo da década dé 20 ,sugestoes
quanto ac modo de implementacao deste projeto. . Um destes
projetos, sugerido por Henrique Lage, insinua pela Iprimei—

ra vez a participacdo estatal.®

“£ curioso observar que a causa de Farquhar nao angaria sim
patias de outros empreendimentos estrangeiros que tinham
algum interesse local. Assim, a U.S Steel, no infcio dos
anos 30 se abstera de qualquer manlfestagao no que diz res
peito a2os sucessivos vetos impostos a Farquhar pelo Gover—
ne de Minas Gerais, com a obvia intencao de resguardar suas
exportacgoes siderurgicas ao Brasil.

0 pro;eto Lage representa a primelra tentativa de integra-
cao industrial no Brasil,(min&rio de ferro, carvao, side-
rurglia e construgao naval) Todo o empreendlmento depen-
dia, no entanto, como o proprio Lage reconhec1a, "da aju-
da financeira substancial do Estade." 1In L. Martins, op.

cit., pag. 215.
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Em 1923, com Artur Bérnardes_na Presidencia, o in-
teresse régional de Minas Gerais no veto a Farguhar ganha
foro nacioral. N3o s6 & criada uma comissao técnica, pre-
sidida por Clodomiro de Oliveira, para definir uma politica
sidertirgica, como se altera em 1926 o Codigo de Terras é Mi
nas, impedindo novas iﬁcursaes‘de capitals estrangeiros na
exploragaoc de base de recursos .naturais.

Mas € na década de 30, com a tomada de consciéncia
do atraso do pals, que se identifica a siderurgié com O pro
blema mais grave da base econdmica. Como tal, a questado si
derurgia tem sdlidos alicerces no desenvolvimentismo indus-
trialista e na visao de seguranga nacional entao associada
a propriedade de base de recursos naturais. Tais posigoes
j& estao representadas no interior do aparelho de estado pe
la presenga de técnicos e militares. Estes vetores es£éo
claramente presentes na propria posigao de Vargas, em 1930,
"O surto industrial s0 sera ldédgico, entre nds, quando esti-
vermos habilitados a fabricar, senao todas, a malor parte
das maquinas gue lhe sao iﬁdiSpenséveis. Dai a necessidade
de nao continuarmos a adiar, imprevidentemente, é solugab
siderirgica. Nao & sd o nosso desenvolvimento industrial
gque o exige, é também a nossa seguranga nacional, que nao
deve ficar a mercé de estranhoé, na consgtituicao de seus
mais rudimentares elementos de defesa."®

Vista a siderurgia como necessaria a criacao de uma
base técnica nacional, restava a decidir como se articulari
am capitais nacioﬁais, esﬁrangeiros e o Estado no novo Em-

preendimento. Durante a década de 30 sao feitas varias ten

[

G. Vargas, A Nova Politica do Brasil, Ed. Jose Olimpio,R. -
de janeiro, 1940, volume 1, pag.39. '
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tativas de negociagao externa do empreendimento siderfirgi-
co. descaracterizando gualquexr interpretacao "estatizante®
no que diz respeito ao resultado final alcancgado, que con-
sistiu na criacao de empresas estatais.

Na busca de capitals estrangeiros, Vargas abriu duas
frentes de negociagao, uma com os alemaes e outra com os
norteamericanos. Na frente alema, se rivalizavam a Demag
e a Krupp, enquanto nos Estados Unidos sao consultadosa U,
S. Steel e a Dupont. A eclosac do conflito mundial  difi-
culta as negociagaes que dizem respeito a investimentos es-
trangeiros diretos do setor, ao mesmo tempo em que viabili-
za o joge de aliancas na qual o projeto sideriirgico iria
constituir parte da barganha feita por Vargas e seus embai-
xadores com 0s Estados Unidos.

Também & importante observar, na caracterizacao da
siderurgia como "questio nacional", que o proprio veto a
Farquhar e a mineragao estrangeira na dé&cada de 30, nao &
total. Isto se deve aocs interesses contraditdrios implici-
tos na dupla guestao da siderurgia e da mineragao. Como em-—
preendimento isolado, a mineragdo & mais viavel, do  ponto
de vista da centralizacao de capitais e éa possibilidade de
autofinanciamento. Além disso, na perspectiva do pais,per-
mitiria o aporte de divisas, entao escasso, € considerado
vital para o requipamento militar do pails, visto como prio-
ritario.

Em 1940, como resultado da estratégia de "boa wvizi-
nhanca® americana, e do empenho do governo brasileiro em

criar a siderurgia nacional, ¢ Departamento de Estado pres-
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siona o Eximbank para liberar recursos ao financiamento es
tatal da iniciativa. Formalmente, a Companhia Siderfirgica
‘Nacional & criada em 1941, com recursos estatais das Cai-
xas Econdmicas, Institutos da Previdéncia, bem como subscri
¢oes do Tesouro Nacional. A viabilizacdo do projeto a ni-
vel do suprimento de equiﬁamento e de recursos de finéncia—
mento pelo Governo Americano s viria com os Acordos de
Washington, de margo de 1942, através dos quais passa tam-
bém aoc controle estatal a exploragao de minério de ferro no
Brasil.

0 Acordo de Washington ratifica o apoio de Vargas
aos Estados Unidos e sua ruptura com o Eixo. Da negociacgao,
© Brasil extrai o reaparelhamento das Forgas Armadas, muni-
goes e garantias militares americanas,."em troca da garan-
tia de utilizacao de seus portos para a defesa do Atlantico
Sul e da concessdo de bases aéreas no Nordeste."’ Além dis
so o governo brasileiro se comprometera a suprir ac gover-
no americano matérias primas estrateégicas ao esforgo bélico,
entre as quais o minério de ferro. O suprimento de miné-
rio de ferro seri feito diretamente através de uma empresé
estatal, a Companhia Vale do Rio Doce, gue se origina tam-
bém da finalizacgao dos Acordos de Washington, e da conse-—
quente estatizacao da Itabira Iron.

A implementagao do projeto sideriirgico nao se fez
sem dificuldades. Até o fim de 1941 & comprado nos E.U.A.o
equipamento basico:tubo-geradores, equipamento para cogue-

ria, altos-fornos, cuja cobtencao nao foi facil, dado o es-

.-
in L. Martins, op. cit. pag. 329.
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forgo de guerra. A guerra justificou o atraso na entrega
de tcdo o equipamento para lamina¢ao e elevou seus pregoes
em 60%. Nao obstante, "a coqueria, os altos-fornos,a maior
parte da termoelétrica, a estagao de tratamento de agua, as
oficinas de manutengaoc estavam concluidos em 1944, Em abril
de 1946, a C.S.N. inicia a produgac de cogque siderirgico, e
em junho deste_anos 0os altos-fornos e a acilaria comecavam
a funcionar. As laminag¢oes, entretanto, s6 entram em fun-
cionamento em 1948,"° |

A década de 50  presencia o desenvolvimento e apo
geu da CSN como empresa monopolista do setor, reforcada em
sua origem pela importancia estratégica de sua produgdo e
iegitimada comc empresa pela possibilidade acelerada de rea
lizagac de lucros e de valorizagao de seu capital. Face a
uma demanda pulverizada, e tendo em vista sua posicao sin-
gular como empresa moderna, capaz de suprir um produto de
boa gqualidade, até entao importade, o mercadé se definira co
mo um mercado do vendedor, até a década de 60; favorecendo a
CSN. Esta definira precos, quotas e felagées de clientela,
valendo-se para isso de sua privilegiada posigac no merca-
do.

A segunda geracidc de empresas estatais de siderur~
glia & formadé pela Usiminas e Cosipa, com usinas integradas
e de grande porte, e pela.Companhia Ferro e Ago de Vitoria,
de menor significado. Na"estatizacao" destes dois proje-

tos "a questao nacional™, no sentido, ja mencionado,com que

® W. Baer, op. cit., pag. 106.
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foi compreendida a génese da C.S.N. nao esteve presente. As
duas empresas surgiram de capitais privados de origem regio
nal, reforcados econdmica e politicamente pelos governos es
taduais. Nos dois casos, as escalas minimas, economica =]
tecnologicamente viaveis,determinaram o vulto de recursos
necessarios a formagao das empresas, o gue, por si sd, de-
penderia da capacidade de aglutinacao do Estado. Na outra
ponta, uma élientela cativa dependia do suprimento deste in
sumo basico para definir sua propria capacidade de instala-
¢ao e expansao no pais. A pratica continua de financiamen-
te estatal progressivamente transformou-se na posse dos re-
cursos € das empresas siderlUrgicas pelo Estado brasileiro.
"2A COSIPA foi criada em 1953 com apoio de grupos
paulistas, mas, desde o inicio de seu planejamento, estava
clara a impossibilidade de realizagao privada do capital ne
cessario. Trés anos mais tarde, o Estado de 83o Paulo as-—
sociou~se ao empreendimento e, em seguida, o B.N.D.E. que
viria a tornar-se o seu acionista majoritarioc. Segundo Wer
ner Baer, em meados dos anos 60, o B.N.D.E. controlava 58,2%
das agodes, o Estado de Sﬁolpaulo 23,3%, o Tesouro Nacionai
6,7% e o restante estava em maos dos investidores privados.
O transito paulatine da empresa ac Estado pode ser
associado a erros quando a escolha do terreno, que apresen-
tava condigBes de solo extremamente deficientes, e a atra-
sos na finalizacao do projeto, que resultaram desta difi-
culdade inicial. Somente em 1965 todas as principais se-
¢oes da usina entraram em funcicnamento, tendo sido o Odnus

da espera assumido pelo Estado.
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A capacidade planejada para a Cosipa foi de dois
milhoes de toneladas/aﬁo, embora sua capacidade inicial aci
aria e altos-fornos estivesse em torno de 600 mil tonela-
das/anc. O processo utilizado na Cosipa & a redugao no oxi
génio ou LD, |

A USIMINAS tem uma histdria um pouco diversa, pois
desde sua origem (1957} ela contou com a participagao do
capital estrangeiro e do Estade. "Nao obstante, a idéia o-
riginal nasceu da combinacgao de interesses privados e go—
vernamentais mineiros, cujo objetivo era tornar o Estado o
principal pdlo siderirgico nacional, internalizando, assim,
as vantagens advindas da exploragad de.suas reservas de mi-
nérioc de ferro.™’

Na sua constituigao, os recursos eram provenientes
de um consbreio de empresas japonesgas, © qual pérticipava
com 40% do capital, além de supervisionar a construgao e
fornecer eguipamento. O B.N.D.E. participou com 24,6%, Q
Governo de Minas com 23,9% e a C.V.R.D. com 9%.

A construcao da USIMINAS comecou em 1958, tendo si-
do concluida em 1962, guando o alto-forno comegou a funcio-
nar. Em fins de 1963, todas as principais segoes da usina
estavam em funcionamenEO, e ja em 1966 a Usiminas produzia
500 mil toneladas de aco e quase 400 mil toneladas de agos

planos.

% 5. Abranches. Governo, Empresa Estatal e Politica. Si-
derurgia no Brasil, CEP, FINEP, mimeo, janeiro de 1977,
pag. 23.




114

Novamente aqui, em fungao da elevagaoc dos custos na
etapa constitutiva, os aportes do B.N.D.E. se fizeram ne-
cessariamente crescentes até que se definisse como acionis-—
ta majoritario da empresa, tendo os interesses japoneses,
menos dinamicos, sido reduzidos a pouco mais de 20% do ca-
pital, *°
Assim, no gue diz respeito a segunda geracgao de em-
preendimentos siderlirgicos, o transito dos projetos esteve
a priohi assegurado ﬁelos requerimentos da industrializa -
gao, tendo-se manifestado as dificuldades principalmente no
que diz respeito 3 centralizacao de capitais. Na impossi-
bilidade constatada de aglutinacgao dos recursos necessarios
ao fortalecimento da base técnica na esfera privada, e ten-
do em vista a delega¢ao prévia ao Estado da tarefa de £i-
nanciamento dos recursos de longo prazo necessarios a ex-
pansao, os desenbolsos crescentes, a cargo do B.N.D.E. transg-
formaram-se progressivamente em participagoes acionarias ma
joritarias e no controle das empresas.

Define-se deste modo, para o setor, o carater esta-
tal, e para o B.N.D.E. o controle acionario de duas das tfés
principais empresas no pals. Como "Banco Siderirgico", o
B.N.D.E. iria comprometer parte apreciavel de seus recursos
em moeda nacional no financiamento das trés empresas,ao lon
go da década de 60. Esta foi a fase vital da "estatizagao"

envergonhada da siderurgia estatal no Brasil.

1 Tn W, Baer, op. cit., pag. 109.
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2.1.1- A trajetdria piiblica da C.V.R.D.

'péésarido processo decisdrio comum que levou finalmentea
individualizacgao dos empreendimentosIsiderﬁrgicé e de mine-
ragao, caberia aqui particularizar a situagao inicial da
C.V.R.D., Jja qué ela partia de uma iniciativa pre-existente
quando de sua constituigao. |

Sem deixar de levar em conta os interesses malores
que estiveram presentes no Acordo de Washington, a situa-
gao da C.V.R.D., de um ponto de vista estritamente empresa-
rial, poderia ser caracterizada como desfavoravel e restri-
tiva. O mandato publico passou a ser exercidoc pela empresa,
cuja Unica base material de operacao era a Estrada de Fer-
ro Vitdria-Minas, entao emcampada pelo Governo. A adminis-
tracdo da estrada de ferro até entao havia sido  conduzida
como possibilidade de cbtencao de rendimento financeiro, a-
poiada em politicas de concessdc de favores'! do governo
brasileiro, este sim esporadicamente interessado no desen-

volvimento da_mineragao e da siderurgia, as quais a via fé£

'! Um ex-presidente da C.V.R.D., Darmeval José Pimenta,afir
ma que a construg¢ao da E.F.V.M. foi feita sem inversao
de capital por parte de seus acionistas. Fol em grande
parte financiada por empréstimos franceses, escorados na
hipoteca da garantia de juros-ouro dada pelo Governo. Eg
te pagava "juros-ouro de 67 sobre as quantias dispendi-
das na construcao, e esta construgao era realizada com
os produtos das obrigacoes de 5% emitidas em Franga. Na
realidade, pois, quem teve o onus da despesa com a cons-
trugao fol o Tesouro Nacional'. Ademais, a integraliza-
gao de capital da nova companhia, e mesmo o aumento pos—
terior de capital, nao resultaram da entrada de ginheiro,
mas da incorporagao de bens, coisas e direitos. O capi-
tal da companhia incorporada, a que entao pertencera,era
em sua totalidade resultante da incorporagao da conces -
saa, direitos e privilégios.

In Dermeval José Pimenta, O Miné&rio de Ferro na  Econo-
mia Nacional, Rio de Janeiro, 1952,
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rea serviria como infra-estrutura de apoio.

Assim, o primeiro esforgo da Vale visaria  capaci-
tar a via férrea para o transporte de minério (até 1500 mil
toneladas/ano), o que significava ampliar seu percurso, e
fazer melhorias decisivas nos trechos preexistentes. Impli-
cava também na compra de equipamentos, materiais, maquinas,
material rodante e servigos para tal finalidade. Ou seja, o
empreendimento ferroviario estava praticamente todo por ser
feito.

Também seria tarefa da Vale a aquisicao de "magqui-
nas e equipamentos necessarios para aumentar e completar os
meios de carregar o minério no porto de Vitbria; de magui-
nas e equipamento, inclusive instalacao de trituracao e pe-
neiragem, necessarios para as minas poderem atingir a capa-
cidade minima de producdo de 1.500 mil t/ano.™'? Assumir a
empresa significava finalmente dar concregéo a um empreen-
dimento de exploracac de minério, capacitado a levar o pro-
duto ao porto exportador, ainda que em condicoes que coﬁ—
tinuariam sendo precarias por algum tempo.

.O aparelhamento da C.V.R.D. dependeu fundamentalmen
te de um empréstimo obtido junto ao Eximbank, no valor de
US$ 14 milhdes, negociado no pacote de decisdes envolvidas
no Acordo de Washington, com prazo de 20 anos e juros de 4%
a.a. A garantia do Governo Brasileiro nao pareceu suficiente
ao Eximbank. Para assegurar a boa administragao de seus re

cursos, o Eximbank impds ao governo brasileiro que as minas

12In §. Abranches, S. Dain e M.G.Salgado, op.cit:, pag. 39
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fossem "exploradas" por uma companhia brasileira, com o ca-
pital nominal a constituir em conformidade com as leis bra-

sileiras, dirigida por cidadaos brasileiros e norte-america—

nos, e por outras pessocas que estes governos aprovassem,fi-
cando entendido que, pagas no vencimento as notas promiss®-—
rias emitidas em favor do Eximbank por forga do crédito, e
liquidadas as obrigag¢oes da Companhia de Mineragao, a explo
ragao das minas reverteria ao governo brasileiro a seu pe-
dido."'? Caracterizava-se assim contratualmente a ingerén-—
cia norte-americana nas decisoes da C.VfR.D? que sg  mani-
festara ao longo de sua primeira década de existéncia.

Esta ingeréncia, na verdade, nao agsumiu maior_dra—
maticidade, uma vez que o bom rendimento do primeiro emprés
timo autonomizou a Vale, no prazo previsto, para definir sua
trajetéria prdpria. No entanto, vestigios da presenca ini-
cial norte-americana serao fatores explicativos na defini-
¢do dos rumos primeiros da politica "autdnema"'*da C.V.R.D.

Em primeiro lugar, ficava caracterizada a dominagﬁo
técnica norte-americana sobre a empresa. O crédito inicial
destinava-se d compra, nos Estados Unidos, "de miaguinas e
equipamentos para a via férrea, para a mineragao e para o
porto." Estabelecia ainda o Acordo que o Governo dos Esta-

dos Unidos empregaria todos os esforgos para fornecer opor-

13 Texto do Acordo de Washington, in Demerval Pimenta, op.

eit., apud S. Abranches, 5. Dain e M.G. Salgado, op.cit.

*% Ou seja, superada a etapa probatoria.
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tunamente os peritos, té€cnicos cu de trafego que fossem ne

cessarios para auxiliar o funcionamento das estradas de fer-
ro no Brasil." "Na compra de equipamentos, o Governo Bra-

sileiro empregaria, de acordo com o Eximbank, uma firma de

engenheiros técnicos para o prolongamento e restauragao da

estrada. Essa firma encarregar-se-ia de efetuar, sob sua

responsabilidade, todas as compras nos Estados Unidos, de

obter as prioridades convenientes, de conseguir o embarque

do equipamento e de prestar todo o auxilio técnico necessa--
rio ac Brasil."

A vinculagdo original das exportacgOes de minério tam
bém foi decidida como parte do Acordo, ficando os governos
americanos e inglés obrigados cada um a comprar até 750 mil
t/ano do minério a ser produzido pela C.V.R.D., o que im-
plicava em absorver a totalidade de sua produgao prevista.
Esta obrigagac nao significou na pratica maiores restrigoes
& livre politica de comercializagao da C.V.R.D. uma vez que,
quando esta finalmente se capaciteou para cumprir a missao
exportadora, ja se alterara a conjuntura internacional, an-
teriormente marcada pela necessidade de garantir suprimentos
de minério para fins bélicos aos dois paises citados.

A definigao inicial dos rumos da C.V.R.D. foi ainda
determinada pelo Acordo de Washington no que diz respeit;o a
precos e especificacdo do minério, e fixada em correspondén
cia entre os trés governos. O preg¢o do minério foi fixado
por trés anos e estimado em fun¢ao dos custos de operagao
da empresa. Apbds este periodo, se continuassem as hostili-

dades, seriam rencovados contrates trienais, levando-se em
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conta a variagac nos custos de operacao. Apenas no  final
deste novo periodo passariam os dois governos de monopolis~
tas a compradores preferenciais, com direito de aquisicgao
do produto a pregos iguals a md&dia do preco FOB/Vitdria,ob-
tido pela companhia de nmineragac no mercado livre. Os ofi-
Cios entre os embaixadores fixavam ainda as dimensces maxi-
mas dos blocos de minério, bem como o teor de ferro em es-
tado bruto.

Assim, o carater de empresa piliblica que marca a gé-
nese da C.V.R.D. implica que, de seu acervo inicial, fagam
parte restrigoes de natureza politica, financeira e técni-
ca, € gque sejam também decididos a p@io&i o destino de sua
produgao incipiente bem como suas condigoes de venda.

Interessa-nos pois destacar as iniciativas através
das quais a Vale vai-se iibertando de suas restrigoes iﬁi—
ciais e conformando uma trajetdria empresarial, na gual o
carater pﬁblico, em termos de sua missac, consiste apenaé
em maximizar sua produgao e suas vendas, pois que delas de-
penderi, finalmente, a geracao adicional de divisas do pais.

Antes disso, e como ponto de partida, a C.V.R.D.pré
cisard atualizar seu acervo inicial, do ponto de vista téce-
‘nico, através de obras de aparelhamento e reaparelhamento do
complexo minas-ferrovia-porto. O primeiro relatorio da
C.V.R.D. referente ac ano de 1943, descreve com precisao as
caracteristicas de seu conjunto de atividades & &poca:

"E necessario frisar que se, de um lado, o = acervo
das antigas Companhias, constituido pelas 'Minas Itabira' e

'Estrada de Ferro Vitdria a Minas', muitc representava como
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valor basico, de outro lado, como elemento de exploragao
industrial, esse acervo sb poderia ser considerado como ©O-
nus decorrente das necessidades do esforgo de guerra,em visg
ta do precario estado em que o recebemos. As minas, se bem
que com todos os trabalhos de pesquisa completos, apenas ti
nham a sua exploracac iniciada pelos processos mais roti-
neiros, sem nenhuma aparelhagem mecanica. O minério era
transportado em caminhoes até a ponta dos trilhos da Estra-
da de Ferro Vitdria a Minas, em Oliveira Castro, a 22 qui-
lometros das jazidas. A estrada de ferro, por sua vez, com
as suas linhas em péssimo estado, percorria 581 quilometros
em rampas e contra-rampas de até 2,8% e curxrvas de 100 me-
tros de raio, rebocando trens com capacidade maxima de 100
toneladas liquidas. O Balango gque vamos apresentar devera,
portanto, ser examinado dentro do ponto de vista de uma no-
va companhia, em fase de construgao, e nao como ©  balango
de uma coﬁpanhia em exploragao industrial.”

Os estudos técnicos e o8 projetos relacionados ao
empreendimento, bem comoc & administragao da via férrea, con
forme acordado, foram contratadoé com consultorias america-
nas. Foi também iniciada a importacgac de equipamentos e a-
tivada a exploragao de minério. Os primeiros resultados fo
ram significativos em termos de gastos e pouco expressivos
. no -que se refere ao rendimento da exploragao.

Em 1944, a C.V.R.D. esgotava seus recursos ini-
éiais da ordem de US$ 14 milhoes e via-se compelida a levan
ta; novos recursos, totalizando US§ 5 milhoes, para finali-

zar os investimentos previstos. De outra parte, sua produ-
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¢ao foi medioccre: o volume de minério exportado no triénio
1943/1945 cqrres@ondia apenas a 291 mil toneladas, ou seja,
cerca da quinta parte dec estipulade contratualmente.

A respeito manifestava-se a C.V,R.D., no relatdrio
da diretoria correspondente a 1945:

"A realidade, entretanto, est3d em que a nossa Com-
panhia exportou minério durante esse periodo de trés anos,
por forga do Acordo de Washington e solidariedade para com
os nosgsos aliados ingleses e americanos; economicamente e
desde ¢ inicio, era lbgico preverem—se os resultados nega=-
tivos dessa exportagao, pois a Companhia nao se encontrava
em condigdes nem de produzir e muito menos exportar pela
precarissima estrada de ferro de que dispunha, a quantidade
de minério programada. Como, entretanto, a raéﬁo de ser de
sua orgaﬁizagéo foi o ihteresse internacional, consubstan-
ciando no Acordo de Washington, onde os Governos Americano,
Inglés e Brasileiro se propuseram contribuir com o.que eg-
tivesse ac seu alcance, para a realizagao do objetivo, nao
cabia, ao organismo criado, a discussac de interesses £i-
nanceiros imediatos, guandc se enContraQam em jogo interes-
ses muito mais elevados e prementes."'’®

A demanda cativa dos anos iniciais da C.V.R.D. e as
determinagoes do Acordo de Washington deixaram marcas dura-
douras nas intengdes de comercializagao da empresa. Durante.
alguns anos, enguanto se configuravam as tendéncias de aber
tura de novos mercados, que se reforgariam com a reconstru-

cac do parque siderfirgico europeu, na década de 530, e a

' Tn §. Abranches, S. Dain e M,G. Salgado, op. cit.
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definicgdo da siderurgia de grande porte no Japao, a C.V.R.D.
ainda parecia acreditar na continuidade de suas.relagaes com
o mercado norte-americano, que em 1950 absorviam 91,5% de
sua prod;géo. A retratagao do mércado "cativo" nos anos sub
seqlientes fez com que a empresa percebesse a importidncia ta-
tica da diversificacao de seus mercados. Em 1954, a Europa

ja respondia por 61,2% das vendas internacionais da C.V.R.D.
enguanto o mercado norte-americano se limitava a 39% da de-

manda.'!® Mas em termos dé estratégia da empresa,confirmava-

se a intencao de perpetuar as relagdes comerciais com O mer

cado norte-americano, a ele destinando até 50% de suas ex-

portacoes.

A C.V.R.D. justificava sua estratégia "americana"
pelo fato de o "mercado americand ser mais estavel, dispor
de maiores possibilidades de consumo, além da preferéncia do
nosso Pais pelas vendas em délares. Em virtude da nova po-—
litica de vendas adotada, a Companhia espera embarcar para
os Estados Unidos, no ano de 1955, cerca de 1.000.000 de to
neladas de minério de ferro."!'”

| 0 mercado americanc recupera-se temporariamente em
i955, absorvendo entdo 44,5% das exportacgoes da empresa. ' ®
Em seguida, e por muitos ancs, a Europa e sobretude a Ale-
manha confirmam-se como principais importadores de minério

de ferro da C.V.R.D., cedendo finalmente lugar ao mercado

japonés, ja na década de 70.

18 ponte de dados: C.V.R.D. - Reltatorio da Diretoria refe-

rente a 1954. Rio de Janeiro, 1955,

Idem, ibidem,.

Fonte dos dados: C.V.R.D. - Relatorio da Diretoria refe-
rente a 1955, Rioc de Janeiro, 1956,

17
18
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Para este mercado em desenvolvimento, a empresa po
dera oferecer um suprimento de minério em expansao. Ji em
1951, ainda em plena fase "americana", a C.V.R.D. cumpre pe
la primeira vez, as metas de exportagao de 1.500 mil tonela
das estipuladas quando de sua criagao, cobrindo também com
ampla margem seus custos operacionais. Em menos de dez anocs,
estes totais seriam triplicados. Iniciava-se assim a tra-
jetdria empresarial bem sucedida da Vale, que dela iria exi
gir mudangas fundamentais em suas politicas de pregos, de
‘comercializagao, na sua configuracao técnicco-administrativa
e finalmente a induziriam a desencadear uma estratégia de
diversificagao e conglomeragao, como gualquer empresa pri-

vada, em busca da valorizacao de seu capital.

2.2 - Progresso técnico, siderurgia e mineragéo.

Como matéria-prima e custo direto na produgao side-
rargica, o minério de ferro tem sua trajetdria associada &
evolugao da demanda e ao progresso técnico na siderurgia.Es
ta interdependéncia permite explicar o desenvolvimento tec-
noldgico em cada um destes setores a partir de uma ruptura
nas condicoes de produgao do outro.

Até a década de 50, a fronteira tecnologica da pro-
ducac -siderlirgica era representada pelos fornos Siemensg-
Martin, qﬁe demandavam grandes quantidades de sucata como
insumo basico. A d&cada de 50 presencia a introdugao de
um novo processo de produgac, e a década de 60 sua difusao,
baseado na conversao direta por oxigénio nos fornos, gue po
de reduzir a 1/3 os custos de capital numa aciaria de for-

no aberto, caracteristica do processec anteriormente utili-
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zado. A redugac dos custos de capital compensa o dnus cor-
respondente a mudanga no mode de alimentagao dos fornos.

Pelo novo processo, economiza-se combustivel, visto
que o calor & obtido diretamente da fusao da carga e de in-
jecoes de oxigénio. Em contrapartida, altera-se a nature-
za da carga, dque passa a apolar-se em maiores percentagens
de minério, e em processos de aglutinacao do mesmo, como a.
sinterizagao e pelotizagao.

Na nova técnica, tanto o prego como o tipo de  mi-
nério se transformam em variiveis estratégicas na definigao
dos custos sideriirgicos, o gque tem cohseq&éncias nio s& so-
bre as caracteristicas das usinas sideriirgicas, como também
sobre a produgao e exportacao de minério de ferro. O pro-
cesso siderlirgico LD, por oxigénio, s & economicamente via
vel na instalagac de novas usinas. Mas os proprios proces-
éos preexistentes sofreram adaptagoes que permitiram também
mudar a natureza da carga, visando manter sua competitivida
de. Assim, & grande a pressao sobre os produtores de miné-
rio, em termos da natureza de seu produto e do teor do mi-
nério.

Os novos produtores siderlirgicos de expressao mun-
dial serac os japonéses, e secundariamente os soviéticos,a-
1ém dos paises de industrializagao mais recente. Na produ-
cio e exportagio de minérios se Iintegrarao também novos pro
dutores, como a Australia e a Africa, além do Brasil. Nas
novas condicoes de produgao siderfirgica e de minério de
ferro, os requisitos de constituigao de sua base técnica ,

pressupdem, por suas elevadas escalas, a centralizacao de
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capitais. Quanto mais obsoletas forem as usinas preexis-
tentes, e menor sua.escala, mais dificil sera a introdugao
do nove processo e de maiecres escalas produtivas a partir
de recursos financeiros oriundos do prdprio setor.

Como se vera adiante, a trajetdria empresarial da
Vale do Rio Doce depende de sua capacidade de.adaptagéo as
novas condigoes de produgac e competigao internacional. Os
recursos iniciais & expansao provieram da elevagac de sua
capacidade de autofinanciamento no deéénio anterior, em cir
cunstancias de mercado favoraveis ao vendedor, e da nao in-
terferéncia de outras esferas de agao estatal, no que diz
respeito a definigao de seus rumos e ao comando sobre seus
recursos.

Na siderurgia brasileira, a etapa expansiva, a par-
tir dos anos 50, esteve associada a internalizacao de seg-
mentos da producgac industrial, em escalas que dramaticamen-—
te acentuariam os requisitos financeiros de instalagao e
expansao da indlstria. A entrada no pais de setores alta-
mente dependentes da producgac siderfirgica, como a  automo-
bilistica, exigiria o engajamento do Estado, nao sb na ta-
refa de centralizacao de capitais, ja em si crucial mas tam
bém na regulacao dos mercados. Progressivamente, as empre-
sas estatais terao hipertrofiadas sua cara ‘"plblica", e
também suas escalas de produgao e descontinuidade tecnold-
gica. Progressivamente se impor& a divisao de mercado esta
tal, além da ja cristalizada entre o setor piblico e o se-
tor privado. Mais do que isso, em fungao das caracteristi -

cas tecnolbgicas e de localizagdo industrial, a  regulagao
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da competigéo por parte do Estado se dara no interior da
propria atividade estatal. Com isso, a solugac da proble-
mitica sideriirgical® se fari concomitantemente 3 prdpria in
dustrializagao. Neste processo, o Estado irad internalizan-
do novas fungoes, que irao desde a demarcacac territorial i

quest’éo dos precos e do financiamento, e que caminharao paii

passu  com a produgao siderilirgica estatal.

19

Na Europa, os paises darao distintas solugoes a questao
da modernizacgao sideriirgica e da centralizagao de capi-
tais. Na Inglaterra, por exemplo, ¢ reaparelhamento deo
setor so foi alcancgado com seu segundo movimento de es-
tatizacao, em 1967, em nome da dificuldade prévia de cen
tralizacao de capitais e da imperiosa unecessidade de mo-
dernizggao. Na Alemanha, obedecendo a uma longa tra-
dig¢ao, a cartelizacao do setor, ainda em 1960, ja depen-
dia dos bancos. Os bancos viabilizaram as fusoes no se-
tor, que permitiram a introdugaoc do progresso técnico, e
também estimularem a integracao vertical da siderurgia
a industrias dependentes deste insumo., Na Franga, have-
ra controle do setor sem sua propriedade estatal. Atra-
vés do sistema de planejamento, propicicu-se a expansao
coordenada dos investimentos setorials, facilitados ade-
mais por apoio fimanceiro, estimulou-se a concentracao,e
regulou-se a competicao infra- e intersetorial, Na Ita
lia, dada a pequena expressao da indlstria siderlrgica
préexistente, fol possivel partir de uma pequena usina
estatal no interior do IRI, e criar o monopolioc  esta-
tal atraves de sua subsidiaria, a Finsider,

In J.E. Hayward, Big Business and the State, op.cit.
pag. 266,
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2.3 ~ A delimitagao estatal do setor siderfirgico.

A problemitica tecnolégica permite estgbelecer uma
diferenciagao importante entre a produgao de agos planos e
a de agos nao planos. Isto porque as escalas Gtimas de pro
dugao (e os tamanhos de usina) na produgac de nao planos sao
bastante inferiores &s de produgac de acgos planos.

As economias de escala se dao sobretudo na produgao
de acgos planos, onde por exemplo a passagem de 400 mil t/
ano para 1,5 milhoes t/ano pode signifiqar uma redugao de
custos equivalente a 28%.2° Por outrc lade, o custo de ca-
pital por tonelada nos produtos nao planos equivale a 1/3
do custo de capital nos acgos planos.

Estas razoes ja seriam suficientes ﬁara configurar
uma "vocagao" piblica na producao de agos planos, gue se
reforca também quando consideramos a descontinuidade tecno-
légica presente 3 expansao deste subsetor.?!

Um elemento adicional a delimitar areas de atuacao
& a natureza da demanda final dirigida ao sefor. Assim, a
automobilistica depende mais, em termos absdlutos e relati-

vos, de agos planos, e como ela outros setores dinamicos da

2% In Werner Baer, Siderurgia e Desenvolvimento Brasileiro,

Ed. Zahar, Rio de Janeiro, 1970, pag. l46.

21 Tomando a2 €.S.N. como exemplo, sua capacidade inicial em

1946 era de 270 mil t/ano; em 1954, esta capacidade foi
elevada para 680 mil t/ano; em 1961, para 1,1 milhoes t/
ano. Em 1968 se planejou nova expansao para 2,4 milhoes
t/ano. Fonte: W. Dutra e V. Salles, O Padrao de Finan-—
ciamento de Empresas Estatais, Finep, 1975, pag. 73.
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indlistria, o que tem implicagoes imediatas sobre a necessi-
dade de regulagao da produgac, no que diz respeito a pregos,
capacidade produtiva, etc., neste subsetor.

Este conjunto de circunstancias justifica a clara
delimitagao de dois mercados, efetivamente encontrada,na in
distria sideriirgica brasileira, dedicada a produgao de pla
nos e a de nao planos. Os dois subsetores sao marcados por
orignes de propriedades diversas, e, dada a natureza do pro
duto, por relagobes de clientela que também sao distintas.

A propriedade egstatal concentra~se no subsetor de
acos planos, onde a producao de laminados planos comuns es-
ta dividida entre a CSN, a Cosipa e a Usiminas, cujas parce
las de mercado eraﬁ respectivamente 40%, 19% e 41%, em 1973.
A tnica produtora de agos planos especiais era entao a Ace-
sita, também estatal.

Em contrapartida, na produgao de nao planos,a par
ticipagac estatal & de apenas 14% para a produgao de lamina
dos comuns, cabendo &4 CSN 10%. A Acesita revela também uma
presenca de algum significado na producao de laminados nao
planos especiais - em 1973 sua pafticipagéo representava 24%
da produgao totalza

0 conjunto dos produtos siderfirgicos tem comogmig
cipais demandantes os setores automobilisticos e de constru
cao civil, que absorviam cerca de 45% do consumo aparente

23
em 1974 . No subsetor de produgao estatal, os distribuido-

2y
res e a automobilistica absorvem 50% da produgao de lamina

22 } -
23 W. Dutra e V. Salles, op.cit., pag. 73.

. W. Dutra e V., Salles, op.cit., pag. 75.

W. Dutra e V. Salles, op.cit., pag. 73.
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dos planos nao revestidos em 1973, destacando-se também cer
ta exclusividade de clientela, para certas faixas de produ

25
¢ao da empresa .

2.3.1 ~ A regulacao da concorréncia

A presenga do Estadc na siderurgia brasileira se
manifestard nao sd na criagao e expansao da CSN, como na "es
tatizacao" da USIMINAS e COSIPA, gquando a necessidade de
maior produgao deixa de encontrar eco nas intengoes e possi
bilidades do setor privado no que diz respeito & elevagdo
de sua capacidade.

A presen¢a do Estado ndo sd & necegsaria para de-
finir a configuragao inicial do setor, mas tamb@m no senti-
do de possibilitar uma regulagao da concorréncia intra em-
presas estatais e inter setores estatais e privados na pro-
ducgao siderﬁrgica. Em face de um setor estatal heterogéneo,
em termos de "idades tecnoldgicas" distintas de seu equipa-
mento e possibilidades financeiras de expansao também varia
das, e uma "clientela" privada dindmica, exigente e podero-
sa, o "acordo" de cavalheiros de delimitagéo da Area esta =
tal tornou-se mais ficil e justificado dando inclusive ori-

gem a uma estrutura de poder comum externa 3s empresas e que

25 . _
Assim, na produgao de chapas revestidas, a industria de la

tas absorveu 907 da produgao exclusiva da CSN enquanto a
de chapas chumbadas, também exclusiva da mesma empresa,des
tinava-se 100Z a automobilistica e autopegas, destacando -
se tambem as relagoes de clientela entre a ACESITA e as
industrias de transformadores, motores elétricos, imple -
mentos agricolas e construgao civil para a produgao de cha
pas especiais.
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reflete e reforga o équilibrio de forgas presente a esfera
empresarial estatal de siderurgia brasileira. Tal eétrutura,
crescentemente institucionalizada, transiéaré, de um mero
Plano Siderirgico e suas recomendagOes d criacao do Consi -
der, até a constituicko de uma empresa hofding, a Sider-
bras?®.

| Também se fazem presentes no setor siderﬁrgico co
mo um todo os interesses da area privada da producgac de ago,
dando legitimidade a uma estrutura de regulacao de ativida--
des entfe o setor pGblico e privado, no sentido de caracte-
rizar areas proprias de atuagao ndo competitivas entre  0Os
dois subsetores.

Assim, observou-se um duplo movimento no setor si
deriirgico brasileiro: o do reforgd da area "estatal", e da
concentragao das atividades.produtivas do Estado.na sideru;
Qia de agos planos. Observou-se, ainda, como movimento se-—
cundario, a especializagao de atividades dentro de setor
estatal, cabendo.é CSN o mercado de plangs revestidos e o
de consumidores tradicionais de planoé nao revestidos, en-
gquando a USIMINAS e a COSIPA concorriam entre si pelo mer-
cado de planos nao revestidos mais elaborados (automobilis-

tico, naval, equipamentos, etc.)?7?,

Pode-se interpretar de duas maneiras a delimita -

cao da &rea estatal & produgao de planos. Por um lado, como

26 . .. - . . . . - ;
Estas modificagoes institucionais serao analisadas em ou
tra parte deste trabalho.

27
In W. Dutra e V. Salles, op. cit., pp. 125 e 126,
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reserva de mercado, atribui-se ao setor privado a produgao
~ 28
de nao planos , & exceqdo da participagac prévia da  CSN.
‘Por outro lado, como preferé&ncia revelada, concentram-se
prioritariamente os recursos estatais na expansao da area
de laminados plancos, extremamente prejudicada pelo . atraso
na consecugao de seus planos de investimento ante a enorme
expansao da demanda, e pelos problemas de pregos e de balan
¢o de pagamento enfrentados pela importagao de produto side
riirgico.

No periodo 1968/74, se manifestara o controle es-
tabelecido por ocasiio do salto do Plano de Metas sobre as
trés empresas estatais, buscando uma expansaoc cada vez mais
ripida de sua capacidade produtiva para atendimento de cres
cente demanda interna. Os esquemas de controle, supervisao
e planejamentc integrado, entaoc desenvolvidos, basear-se-ao
nagqueles esbogados no periodo de crise para o setor siderir
gico, os anos de 1964 a 19672%

Sobre esta crise se falard mais adiante, gquando
do exame da politica de precgos setoriai. Por ora interessa
caracterizar a divisao de atividades intra e inter setor si
derlrgico.

A otimizagao do product mix torna-se uma preocupa
cao constante das trés empresas em sua disputa pelos merca-

dos e sera um dos aspectos importantes dos planos sidertrgi

cos governamentais para a conciliagao dos diversos interes-—

2%cujo mercado @ definido entre setores menos essenciais na
arrancada do crescimento econdmico brasileiro. '

29 . - '
W.Dutra e Vitoria Salles, op.cit., pag. 182.
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ses na busca de uma "especializagao.racional" para cada
uma das empresas. Parte do direcionamento da produgao esta-
tal tem uma justificativa puramente técnica. 0O Plano Side -
rirgico Nacional justifica a expanséo coordenada das  trés
empresas como uma imposigao tecnoldgica, mostrando as prin-
cipais limitagoes técnicas da CSN, com vantagens para COSI~
PA e USIMINAS, na comercializac¢aoc de planos nao revestidos:
"0 processamento industrial dos produtos planos nao revesti
dos exige hoje-larguras-maiores,.que permitam baratear Os
custos dos produtos industrializados, tanto que & essa a
tendéncia mundialmente aceita. Tal... naoc se configura po-
rém para os produtos planos revestidos ... uma vez que as
larguras gue os laminadores da CSN permitem sao adequadas"30
Em conseqliéncia da divisao de mercado, estabeleci
da pele 19 Plano SiderQirgico Nacional, em cuja elaboragao
éarticiparam as trés empresas interessadasSI, a CSN dirigiu
se para © mercado de planos revestidos, de trilhos e de
perfis pesados, e para os consumidores tradicionais de pla-
nos nao revestidos, engquanto a COSIPA e a USIMINAS concorri
am entre si pelo mercado de planos nao revestidos mails ela-
borados (automobilistico, naval, equipamentos, etc.), cris-
talizando uma posigad_relativa que vem-se mantendo desde

entao.

30
W. Dutra e V. Salles, op.cit., pag. 125.

11 .
Na verdade, o consenso entre as tres empresas foi alcanga
do em plena crise, tendo sido tambem cnncertada uma tabe-
la de pregos e uniformizadas as condigoes de venda, para
evitar desentendimentos e especulagSes._Como se vera adi-
ante,a decisao em torno de pregos se tornara progressiva-
mente independeunte dos produtores.
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0 segundo aspecto da regulacdo da oferta estatal
diz respeito & antecipagao da demanda por parte dos seto -
res dinamicos da indiistria. Ante a retomada de expansao in-
dustrial que entao se inicia, e levando-se em conta o atra-
so dos planos de investimento sideriirgico, a situagao esta-
va de fato a exigir um crescimento acelerado da capacidade
setorial. A distribuicdo da expansao da capacidade planeja-
da em favor da USIMINAS e da COSIPA, e em detrimento da CSN,
pode ser explicada tanto pelo maior custo de investimento
da CSN, que incluiria necessariamente a reforma, remodela -
¢ao e melhoramentos em sua usina, como tamb&m como sendo ©
"inico meio de recuperar econdmico e financeiramente essas
duas empresas". No caso da COSIPA, cabe ainda levar em con-
ta as articulagdes entre a produgac siderfirgica e a indls -
tria automobilistica, em face da localizacao da produgao es
tatal no Estado de Sao Paulo.

A especializagio das usinas proseguia sob orienta
géo estatal, e com tendéncia a igualar a capacidade instala
da entre as trés empresas, O que representou malior esforcgo
de expansido por parte da COSIPA e USIMINAS, gue passaram,
respectivamente, de 1.400 e 1.000 &, em 1973, para 2.400 e
2.300, em 1976. Enquanto isso, a capacidade instalada da
CSN elevava-se apenas de 1.700 para 2.500 mil t/ano. No ca-
so da nova etapa de expansao, ela foi determinada fora do
ambito das empresas, e com previsao de recursos'também ax-
ternos & determinacao empresarial. Com o novo planc de ex-—
pansao, se consolida a posigao relativa de cada uma das em-

presas.
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‘Obviamente o esforgo de expansac terd como contra
partida uma demanda de recurscs que de muito transcende . a
capacidade de autofinanciamento das empresas estatais. Isto
decorre ~~do proprio . ritmo acelerado da expansado. Tenha
se presente, alem disso, que as politicas de prego e de
insumos praticadas durante a crise j& haviam afetado o grau
de autonomia de recursos do setor siderfrgico estatal,e que
representam imposigoes estruturais da politica econdmica,se

guirao presentes, se bem gue abrandadas no boom subseguente,

2.3.2 - Politica de custos e de pregos na siderur

gia estatal

Até 1963, a CSN detinha o monopdlio da  producao
de agos plancs, o que fazia com que ditasse o pre¢o do pro-
duto. Em situagao de excesso crdnico de demanda, a distri -
buicao do produto era feita por um sistema de quotas, sendo
que, em 1960, a demanda dirigida a CSN estava concentrada
em 650 consumidores preférenciais, dos gquais 70% eram gran-—
des empresas industriaisaz. Além disso, e por delegacdao do
governo, a CSN estava autorizada a importar o gue nao pudes
se suprir com sua propria producgao. |

Dada esta situacgado, parecia inevitavel a elevagao

dos precos da producgac interna, ante o prego mais elevado do

12

W. Dutra e V. Salles, op. cit., pag. 86.
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33
componente importado , e tendo em vista os elevados regqui-

sitos financeiros da expansao pretendida pela empresa, tor-
nada premente pela abertura do setor a USIMINAS e COSIPA,
ja entdo encaminhada.

Em 1963, "a USIMINAS ja fornecera chapas 3 indiis-
tria naval, enquanto a CSN sofria um corte severo nos pre-
¢os por ela mesmo fixados: em fevereiro a CSN elevou seus
pregbs em 20%, o gue foi imediatamente sustado pela Presi -
déncia da Replblica. Exatamente trés meses depois, entretan
to, a CSN elevéria seus pre¢os em 40% apds longa batalha pg
blica. Tal aumento se refletiria em um aumento imediatoc de
15% nos pregos da indlstria auntomobilistica e de autopecas.
Entretanto, ¢ mais importante era a novidade introduzida -
jamais a interferéncia governamental sobre os precos da CSN
havia sido tao direta. Para vencé-~la, a CSN recorrera & in-
tensa campanha pelos jornais, mecanismo de pressao com Q

qual nao contaria novamente".?d®

Assim, em 1963, se inaugura uma politica de con-
tencao de precgos da siderurgia estatal, que como componénte
do custo direto, apesar de nao estar na raiz da elevagao de
precos, @ utilizado ad hoe no controle dos mesmos. No bojo

da contencao inflacionaria inaugurada com o regime autorita

33
Em 1962, a CSN eleva Seus precos & assim se justifica?Toi
nou-se imperioso que o subsidio ao comsumidor nacional,fa
vorecido com pregos bem mais abaixo dos de importagao,fos
se de certo modo reduzido, para que a situacao financeira
da Empresa nao ficasse seriamente comprometida, tornando
cada vez mais remota... inadiavel expansao”.In W.Dutra e

guV.Salles, ep.cit., pag. 86.

W. Dutra e V. Salles, pag. 86.
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rio instaurado em 1964, o controle dos pregos siderfirgicos
passa para a area ministerial. Em fevereiro de 1965, Como
"medida antiinflacionéria“, 0s pregos siderlirgicos sao con-
gelados até janeiro de 1966, quando sao reajustados em ape-
nas 10% sobxre os pregos vigentes em janeiro de 1965,

Sabemos que os efeitos do controle de precgos ekeg
cido entre 1963 e 1967, auge da crise no setor siderGrgico,
sao desfavoraveis ao setoras. Como se observa, no  periodo
em gquestao, apenas em 1963, por ocasiio da vitdria  final
da CSN no seu primeiro embate contra o controle de pregos,e
em 1967, os acréscimos de precgos de produtoes éiderﬁrgicos a
companham o Indice geral de preg¢os. Em conseqﬁéﬁcia, a des-
capitalizagao acumulada no setor 5 bastante significativa,
tendo decorrido tanto da entrada em operagao da USIMINAS e
da COSIPA, como da guerra de pregos que se estabelecia en-
tre as trés empresas por ocasiao da crise que vulnerabiliza
va a demanda dirigida ao setorae.

Embora a partir de 1967 se fixasse a pratica de
submeter os aumentos de pregos da produgao siderirgica a
prévia justiricativa de elevagac de custos a Orgaos estatais
de controle de pregos, apenas em 1973 a pratica dos pregos
adminigtrados voltou a prejudicar o setor, isto porque par-

tia de uma taxa de inflacgao de 12% a.a., obviamente subesti

sEm 1966,por exemplo, o aumento de preg¢o do produto side -

rirgico e de apenas 10%,enquanto o Indice geral de pregos
alcaunga a elevagao de 38%.In W.Dutra e V.Salles, op. cit.,
pag. 88.

°A medida em que a crise se prolongava, as empresas iam-se
tornando mais flexiveis no atendimento aos consumidores,
aumentavam oS prazos para pagamentos das encomendas, ate
que comecou uma guerra sem precedentes.Esta. situacao SO
se resolveu com a regulagao do setor,através da fixacao de
pregos e condigoes de vendas a serem seguidas pelas empre-
sas.
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mada. Na etapa expansiva do ciclo, o controle de precos po-
de ser menos rigido. Alem disso, a expansao de  capacidade
da siderurgia estatal, que se fazia premente, estaria par-
cialmente centrada no autofinanciamento das.empresas,o qual
depende das margens e da massa de lucros, e em Qltima inst%p
cia, dos pregos de venda de sua prodﬁgao.

A amarragao dos pregos aos custos fez-se acompa -
nhar, a partir de abril de 1970, por resolugao do CIP, "por
uma decisac garantindo uma margem adicional de 5% além dos
aumentos de custo gue o drgao controlador viesse a conceder.
Alénm disso, a relagao prego/custo passaria a ser incluida
como parametro de referéncia nos réajustes de pregos.

E importante observar gue a regulagao dos merca -
dos por meio da produgao estatal via mecanismo de pregos b
é relevante na”crise37. Na recuperagao gue se inicia em
1968, viabiliza-se uma politica de precgos administrada que
permite margens de lucro razeoavels para o produto siderﬁfgi
co. A regulacdo estratégica da produgao estatal estd justa-
mente nas expansoes de sua capacidade e na divisao de areas
de atuagao, de modo a atender uma clientela potencial. E
bem verdade que, na década de 70, o setor automobilistico,
grande demandante da produgaoc siderGrgica, diminuiu seu
mark-up, de modo a conguistar novos mercados em — situagao
de concorréncia aberta. Nestas ¢ircunstancias, o subsidio
implicito da producao estatal nos custos primidrios da in -
ditstria automobilistica pode ter significadc uma maior di-

minuigao dos pregos relativos de venda, sem afetar as condi

37 ) - ~
Ou seja, na recuperagao elas nac exercem plenamente o seu

poder de marh-up.
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goes gerais da concorréncia setorial, mas estimulando a ex
panséb do mercado.

Ainda que nao se tenham repetido as condigoes de
imposigao de pregos depreciados aos produtos da siderurgia
estatal prevalescentes em meados da década de 60, @& bem
verdade que os mark~-ups do setor siderfirgico nio se equiva-
lem &s potencialidades indicadas pela concentragao técnica
e econdmica de sua produgao. Isto se explica péla efetivida
de do controle de pregos ac setor, e pela importéancia dos
bleocos de capital interessados neste controle.

Na produgao estatal, armam-se, no entanto, alguns
mecanismos de defesa. A nivel das grandés produtoras esta -
tais, houve por assim dizer uma "diferenciacgao" da produgao,
que tao somente busca escapar a rigidez do controle de pre-
gos. "A maior rentabilidade dos produtos de agos mais espe-
cificados e dos revestidos @ razao suficiente para disputas

marginais de mercado".?®?®

Qutro aspecto da imposicao de controle sobre as

39

empresas estatais & o tratamento da tematica de importagdes.
Do momento em que o prego externo diverge do prego interno,

este diferencial passa a prestar-se para a compesicao de um

38 . -
Provavelmente tendo em vista os controles de pregos basl-

cos,para a maioria dos produtos siderurgices chega a.ser
o dobro das diferenciais verificadas na Inglaterra e nos
E.U.A. '

39
As importag¢des tem importancia na composigaoc do precgo .do
produto, uma vez que de 1964 a 1974 elas nunca represen -
taram menos de 107 do ceonsumo aparente, chegando a 407
em 1974, In W. Dutra ¢ V. Salles, op. cit.,, pag. 78,
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preco de venda do produtc, que nao sd afeta aos consumid04
res finais como tamb&m as proprias empresas estatais. Isto
porgue, a partir de 1971, e até 1974, "se delegava as em-
presas estatais o compromisso de abastecer o mercado inter
no, sob a coordenagéo do Conselho Sideriirgico. (Em 1974,
esta coordenacdo passa para a Siderbras). Portanto, cabe as
enpresas, em prihcipio, absorver o lucro ou arcar c¢om as
perdas, em caso de decisOes externas a ela sobre o0s pregos
de venda.

Enquanto c¢s precgos externos séo.superiores aos
interncs, o qgue se verifica até& 1972, as empresas podiam
arcar prazerosamente com esta responsabilidade piblica.Com
a elevacao dos pregos externos, em 1972, e na tentativa de
evitar elevagoes de prec¢os internos, foram detonadas varios
dispositivos "de controle” pelo Governo Federal. A primeira
destas solugaes consistiu em que o Tesouroc Naciocnal finan--
uiasse "as importagoes das estatais, enguanto cue ¢ produ-
to de sua venil:z era aplicado em ORTN, para que os juros de
operagao cobrissem o diferencial entre o prego externo e o
interno. Tal operagao, denominada "operacao lucro zero",
realmente representou um prejuizo, dado gue o prazo de a-
plicagac em ORTN {em media 37 meses), imobilizava os recur
sos enquanto se alterava a situacgdo externa.

Em 1974, as estatals passaram a recorrer a finan
ciamentos normais do Banco do Brasil com prazo de 180 dias
para as importagoes, tendo os prejulzos de operagac sido
cobertos pelo Tesouro Nacional. Além disso verifica-se ele

vacdo do prego dos produtos siderlirgicos, tanto em 1974 co
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mo ainda em 1975. Este tratamento mais favoravel de siderur
gia estatal se d& durante a vigéncia do II PND, empenhado na
realizagao de grandes esforgos de investimento estatal, gue
contemplavam também a expansac sideriirgica.

Naoc obstante este breve interregno, todo o periodo
que se estende de 1964 a 1975 & marcado pela questdo dos
precos sidertirgicos, pelas tentativas das empresas de esta-
belecerem entre si acordos de cavalheiros, e pelas imposi -
¢coes governamentais gue limitam, em Ultima instdncia, sua
autonomia financeira, no afa de solucionar ad hog pressoes
inflacionarias, pelas quais a siderurgia certamente nao era
responsavel. Tendo-se imposto a intengao de valorizagao do
capital ccmo um todo sobre as possibilidades de autovaléri—
zacao da siderurgia estatal, seu destino serd progressiva -
mente subordinado ao governo, nac sd no gue diz respeito aos
requisitos de seu financiamento, como também, e em decorrég
cia, & definicac de seus rumos, e a possibilidade de valori

L]

zagao de seu capital.

2:3.3~ FPinanciamento e Fiscalidade

A evolugao das sidertrgicas estatais no sentido
da centralizagao de gseus planos de expansao, marca também a
transicao de uma situagao de grande lideranga inconteste e
autonomia financeira da CSN, para uma dependéncia crescente
de recursos externos as empresas. Tal situagao decorre nao
sO dos maiores requisitos de financiamento associados a no-

vas etapas de expansao, como da politica desfavoravel de
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pregos administrados, que, em nome de valorizar o capital
como um todo, dificulta a autovalorizagao do capital side -
rirgico estatal. No caso da CSN, a perda da autonomia finan
ceira decorreu ainda da perda da situacac de monopdlio e
posterior especializagao em areas menos dinamicas da produ-
cao siderirgica.

No inicio da década de 60, a CSN se considerava
preparada para enfrentar com tranqiilidade as grandes expan
sdes previstas para sua capacidade produtiva. Isto  porque
sua sblida situagdo financeira na década de 50 viabilizava
novos investimentos € uma grande autonomia quanto a sua de-
cisao.

"Até& o surgimento do Conselho Siderirgico, a CSN
nao havia recorrido aos financiamentos da BNDE. Além disso,
de 1959 a 1967, tampouco recebeu recursos do Tesouro Nacio-
nal por conta de aportes de capital. Os recursos para o
crescimento da CSN durante esée periodo eram basicamente os
recursos proprios e financiamenteos.Mais de 80% dos financia
mentos eram de responsabilidade do Eximbank, E.U.A.,0 res =
tante de fornecedores"."?

Emboré a CSN necessitasse da aprovacgao do Governo
Federal, as decisdes basicas quanto aos financiamentos eram
tomadas dentro da propria empresa. Esta situagao se altera-
ria hecessariamente quando da materializacao dos novos pro-
jetos da empresa, e da entrada da COSIPA e_USIMINAS.NA CSN,

as intencoes de investimento para o periodo 1963/1972 signi

49

W. Dutra e V. Salles, op.cit., pag. l24.
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41,42
F
ficavam mais do gue duplicar sua capacidade produtiva '

Tais intengoes foram freadas e corrigidas tendo em vista
os critérios de racionalizacao e otimizacao dos investimen-—
tos no setor, impostos ja no planc BAHINT/BIRDHse posterior
mente implementados pela execugac do 1@ Plano Siderlirgico.A
pesar disso, o redireciconamento para a COSIPA e USIMINAS
das inten¢oes da CSN, no que diz respeito & produgdo de &agos
nao planos revestidos, significava duplicar a capacidade do
setor estatal entre 1966/72.

As recomendacoes do relatdrio Bocez AflLen nao che-
garam a ser implementadas, tendo sido consideradas excessi-
vamente conservadoras e cautelosas, ante a demanda potenci-—

4y _
almente dirigida a siderurgia estatal .Engquanto isso, as

?Tﬁ;”l.éﬁgs mil t/ano de 1ingotes ém 1964, a CSN teuncionava
expandir sua.capacidade para 2.370 mil t/ano em 1963/68 e
para 3.500 m1l t/ano de lingotes entre 1968/72.

A prev15ao de recursos proprios da CSN estava baseada na

relagao preco/custo vigente em 1965.
43

Em 1965, o Governo Federal contratou a consultora america
na Booz,Allen ¢ Hamilion Iniennataonaﬁ(ﬁahLMi} utilizando
se de um credito de assistencia tecnica concedldo pelo Ban
co Mundial, para realizar o plano de expansao da siderur—
gia estatal Dos estudos preliminares participaram, alem da
Bahint,BNDE e BILRD,representantes das empresas siderlrgi-
cas,do IBS e da Tecunometal.Embora o relatorio Booz Alfen
jamais tenha sido divulgado em sua versao integral,sabe-se
que ele partiu de astimativasextremamente modestas no que
diz respeito & expansao do consumo de ago,tendo em vista
0s niveis de capacidade previamente existentes unas ecmpresas
produtoras.

I

0 editerial do Boletim IBS=Fevereirec de 1967, p.3,afirmava
"Todos 0s gsetores da economia brasileira aguardam com in-
disfarcavel ansiedade a instalagao do movo Governo da Re-
publica...A siderurgia brasileira comunga desss ansiedade
e dessa esperanga(de gue venha a trazer melhores dias),pois
sentia profundamente os efeitos da politica econdmico-fi-
naiceira do Governo que finda...Apos mais de dois anos de
estudos e analises, 1nc1u51ve por conceituada firma estran
geira contratada sob os auspicios deo Banco Mundial,nada se
conhece da futura politica do Governo no Setor SlderurglLo,
a nao ser o resumo de um programa de expansao da capacidade de
produ950 que so pode ser considerado como conservador e cauteloso,tal
vez por excesso". In W.Dutra e V.Salles, op. cit. -
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empresas do setor sidertrgico sofriam o duplo impacto da
recessao econdmica e da politica de pregos, que repercutia
sobre sua capacidade de autofinanciamento e com isso invia
bilizava projetos de expansao, desestimulados ademais pe-
la diminuicao conjuntural da demanda final. Ficava claro,
no entanto, que desde 1963 a frustragao dos planos do se -
tor, sobretudo no que diz respelto a CSN, estaria agravan-
do os problemas técnicos de expansao, ligados & desconti -
nuidade tecnoldgica, dando origem & necessidade de um gran
de salto, quando se retomasse o crescimento da capacidade
setorial.

Isto teve conseqlidncias imediatas sobre os requi-
sitos de financiamento conjunto do setor, induzinde a um
tratamento mais integrado da guestao dos recursos necessa-
rios 3 expansdo siderirgica. 0 caraler necessariamente mais
coletivo das decisdes sobre a especializacdo das empresas,
recomendada pelo relatdrio Boez Aflen, reforcava as indica
¢coes no sentido de uma abordagem mais geral da guestao si~
derirgica.

0 pPlano Siderurgico Nacional, de 1967, representa
a primeira tentativa de implantar uma estrutura organiza -
cional centralizada, que desse conta, ac mesmo'tempo, da
expansao setorial, posta agora de fofma premente, dos ele-
vados requisitos de financiamento correspondentes, e tam-
bém da delimitacao de areas de atuagao, tanto para as em-
presas estatais como para a siderurgia privada.

45
0 Planc centrou~se na esfera de produgao estatal

45 . . . . . .
A siderurgia privada foram concedidos financiamentos a

baixo custo,estimulos e isengoes fiscals,bem como sc¢ con
cedeu o aval para fipanclamentes extermnos,
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e tentou acoplar a programagao de sua expansdo a previsao
de seus requerimentos financeiros.

O esquema de financiamento deste bloco de investi
mento estatal contava com alguma capacidade de autofinan -
ciamento das empresas (baseada na normalizagao do mercado,
e em aumentos reais de pregos de pelo menos 25%, a partir
de 1968), bem como se apoiava em financiamentos estatais
e externos. Ainda assim, os recursos a definir eram equiva
lentes ao total de financiamentos externos previstos (37%
dos investimentos totais) e sua cobertura seria feita com
recursos provenientes de verbas orgamentarias, incentivos
fiscais sobre o IPI para aplicagoes no setor siderurgico e
wa empréstimo adicional sobre o Instituto Brasileiro de

46
Siderurgia .

0 exame dos resultados patenteia ja a perda de au
tonomia financeira do setor e obviamente impiica no maior
recurso a fiscalidade. No gue diz respeito a recursos pro-
prios, ndo se cumpriram as previsoes de vendas da CSN, que
logrou, entre 1968/71, médias anuais de vendas para lamina
dos planos inferiores & mé&dia de suas vendas anuais duran-
te o auge da crise do setor (1964/67). Tal fato deveu -se
ao maior dinamismo nas vendas de planos nao revestidos,nos
guals se especializaram USIMINAS e COSIPA, e dos quais a

CSM havia sido afastada.

L6 s . - - ~
Com o Plano, delimitou—se tambem a area de representacao

das empresas e consumidores.0 IBS, at@ entao drgao inico
de representagao dos interesses setoriais, congregando
empresas siderlirgicas estatails e prlvadab, passou a limi
tar-se a esfera privada. ' - :
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Além disso, "o aumento médio acumulado no  prego
base dos laminadeos estaria em torno de 70,6% entre 1969 a
1973, contra a variagao de 140% nc indice geral de precos.
Somente em 1974 se concederia aumento substancial 3s empre-
sas estatais: 53,82% para produtos de ago nac revestidos e
50,75% para agos planos revestidos™. 0 lucro liqﬁido real
por tonelada de laminados vendida pela CSN cresceu em 177%
de 1968 a 1972; mas.aindé em 1972 n3o representava 50% do
obtido em 1963. A COSIPA e a USIMINAS, com uma carga finan-
ceira elevada, até& 1969 pelo menos, tampouco haviam conse -
guido gerar recurses na proporgao requerida pelo Planoh?.

0 Consider, como criatura do Plano Sidertrgico, passou a re
presentar as empresas estatais.

0 suprimento de recursos de financiamento a expan
sao do setor, iria comprometer o BNDE na solugao alcancada,
continuando seu esforgo inicialmente desenvolvido entre 1960
e 1964, deéta feita canalizando recursos da ordem de 33% do
total dos recursos do Banco em moeda nacional.

Os demails recurscs em moeda nacional foram prove-
nientes do Tesouro Nacional. Quanto a fundos vinculados pa-
ra o setor, a sugestao (constatada sua inviabilidade),foi a-
bandonada.

0 financiamento setorial fol complementado com re

cursos externos, negociados diretamente pelas empresas, e
y g
que eram provenientes de varias fontes . Em conjunto, as
77
W.butra e V.Salles, op.cit., pp. 130/131.
48 :

A CSN recorreu ao Eximbank (39%),a Cosipa a financiamentos
franceses,alemaes e italianocs{(46,7%), e a Usiminas ao Ja=
pao(627%).0 financiamento japcngs a Usiminas representou
uma retomada dos 40% originais de participacao de capital
de empresa.In W.Dutra e V.Salles,op.cit., pag. 133,
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varias fontes de recursos foram insuficientes para fazer
cunprix 0s investimentos previstos no Plano, ultrapassados,
ademais, pelo dinamismo da demanda, alimentada no curto pra
zo por forte crescimento das importacgoes entre 1968/72.

Na etapa seguinte de expansao, denominada de Pro-
grama Siderfrgico Nacional, tentou-se corrigir o atraso nos
planos de expansac anteriores, que haviam resultado do nio
cumpriménto da programagao financeira. Assim, o Programa a-
presenta uma completa previsao de recursos e "um bem elabo-
rado planc de financiamento, em que as fontes externas par-
ticipam com 47% dos gastos totais". A contrapartida para as
empresas, © onus correspondente ac ganho de eficiéncia, no
cumprimento dos cronogramas e no esquema financeiro, foi "a
negociacao de recursos em bloco, quebrando os esquemas tra-
dicionais de financiamento das trés empresas e aumentando
sua dependéncia em relagao & coordenagao geral, entdo a car
go do Consider"."?

Na negociagao de recursos, o "BNDE foi designado
o principal agente financeiro do setor, para o que contaria
com dotagdes orgamentdrias da Uniao e recursos do Conselho

Monetirio Nacional™.?3®

Nao obstante, a parcela de recursos
do BNDE e do Tesouro Nacicnal eguivale a cerca de 18% dos

totals, correndo o restante do financiamento previsto por

L

W.Dutra e V.Salles, op.cit., pag. 135.

50

Programa Sidertrgico Wacional, cap. 3, 549.
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conta de recursos proprios e de capital (32%) e de recursos
em moeda estrangeira (47%)°%1!. -
Do ponto de vista dos recursos estrangeiros, "esse
esquema financeiro representou um rompimento completo com os
esquemas a gue estavam habituadas as empresas. O estudo das
diversas alternativas de financiamento e sua negociagao foi
conduzida pelo Consider, tendo sido adotada finalmente a di
visao de areas para financiamento. Uma parte dos recursos con
sistia "num pacote de investimentos a serem financiados pe-
lo BIRD/BID, onde foram colocados os equipamentos em que a
indlistria domé&stica tinha possibilidade de concorrer com
vantagens". A outra parte era composta por "financiamentos
bilaterais para o segundo pacote de equipamentos, onde 0s
produtores domésticos possulam diminutas possibilidades de
vencer as c¢oncorréncias”. Apenas no autofinanciamento se
defrontou o Programa com dificuldades iniciais para ¢ ano
de 1973, "As empresas enfrentaram dificuldades de caixa, no
curto prazo, ja gque se conjugavam um alto volume de imobili
zacoes de um lado e de outro, um relativamente pequeno au-
mento nos precos base (15,4% para laminados planos} e pre -
juizos nas operagOes de importagéo“.52 Estas dificuldades
foram wvencidas apenas com compensagoes obtidas em 1974, atra
vés de aumentos médios substanciais de pregos, ja referidos
(e provavelmente com a expansao das vendas), fazendo com que

o bem montado esquema de financiamento fosse estritamente

cumprido. ®?

51 . o . .
Fonte: Programa Siderurgico Nacional, BNDE, Consider.

52
W.Dutra e V.Salles, op.cit., pag. 140,

53para uma descrigao cuidadosa das condigbes de negociagao e
caracteristicas dos financiamentos, veja-se W.Dutra e V,
Salles, op. cit., pp.l40 a 143.
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Estabeleceu-se assim um padrao de negociagdo de
recursos e de fixagao das prioridades de expansdo que de
muito transcende os limites de atuagao individual das prin-
cipais empresas estatais. Nao sd tiveram estas (principal -
mente a CSN) limitada sua autonomia financeira, visto que
esta depende fundamentalmente de decisoes ad hoe sobre a
politica de pregos, como foram progressivamente afastadas
das decisBes sobre a provisdo de seus recursos. A propria
dependéncia direta a fiscalidade diminui, e estabelece-se
uma depend@ncia maior, a exigéncia do aval e da iniciativa
de outras instancias de decisao governamental para o provi-
mento dos recurses financeiros.

Com esta solugdo geral, viabiliza-se, do  ponto
de vista do financiamento, uma trajetdria mais continua de
expansao  setorial, e uma redugac da questao dos recursos a
decisoes quanto a fontes de finénciamento, e a procedimen -
tos no que diz respeito as negociag&es. Deve-se, no entan-
to, registrar o predominio crescente de empréstimos exter-
nos de natureza bilateral, que vinculam 03 financiamentos ao
suprimento de equipamento, diminuindo, portanto, a posgsibi-
lidade de concorréncia de produgao nacional, e o inicio de
associagoes de capitais estatais e estrangeiros (Usinas de
Tubarao e Itaqui) que marcam um novo padrao de relaciona-
mento Estado-capitais privados no financiamento a expansao

do setor siderfrgico estatal.
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2.3.4 - Aspectos "empresariais™ do setor siderltr-

gico estatal

Ante determinagoes externas crescentes, &  inte-
ressante observar no setor siderfirgico estatal um reduzido
raio de manobra para estratégias empresariais propriamente
ditas. Por um lado, a possibilidade de maximizar lucro a
curto prazo, dadas as barreiras institucionails a entrada,
& neutralizada pelo controle de precos imposto 3 indiistria,
que também afeta sua possibilidade de antecipar a demanda,
condigao necessaria a efetivagao de suas vendas. A orien-—
tagao dos investimentos estatals para produgoes nao compe-
titivas, e a decisao em bloco de suas expansoes de capaci-
dade e esquemas de financiamento deixam pouca margem a au-
tonomia empresarial.

Um dos poucos aspectos em que se configurava uma
COmpetigao.deste tipo &€ a de otimizagao do product mix das
empresas, que determina diferencas na evolucao de suas re-
ceitas médias reais.

O principal crescimento da demanda na década de
60 deu-se dentro de produgao de planos nao revestidos, para
os quais se dirigiam Cosipa ¢ Usiminas. "E importante fri-
sar gque dentro de cada um dos tipos de produtos planos nao
revestidos as variagdes em termos de especificagOes técni=-
cas (espessura, largura, proporcao de carbono, etc.)sao mui
to grandes, seu prego determinado pelo grau de egpecifica-
gao. Neste sentido, tanto Cosipa quanto Usiminas, empresas

novas, utilizando a tecnologia 'moderna', levam grande
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vantagem em relagao a C.S.N. com equipamento e técnicas ja
obsoletas, para atender a demanda mais sofisticada das in-—
distrias automobilisticas, naval e equipamentos. Essa era
uma das razoes pelas quais a C,S.N. vinha lutando intensa-
mente pela execugao de seus planos de expansac e moderniza-
¢ao, mas gque foram prejudicados com a crise.">*

No periodo posterior a crise, o product mix ven-
dido tem importancia na explicacac da melhoria da  receita
média real das empresas. Entre 1968/72, a Usiminas apresen
ta os melhores resultados para esse indicador e a Cosipa con
segue mais que compensar a perda em sua receita média real
durante a crise. O mesmo nao ocorre com a C.S.N.,em Que pe-
se o rapido crescimento absoluto e relativo das vendas de
laminados revestidos, que sZo seus produtos mais rentaveis.

Esta possibilidade de explorar o phoduct mix via-
bilizou-se, dado que os Orgaos de controle de pregos,extre-
mamente atentos ao com@ortamehto do setor, nao concretiza-
ram sua intencac de estabelecer margens de rentabilidade,re
lacionando os produtos mais caros acs mals baratos, dentro
de cada faixa, as quais eliminariam as vantagens da dife--
renciagao da produgao na fixagao de pregos. Ac contrario,
a diferenciagéo deve ter prosseguido, como resposta também
a este controle de pregos. Mag, de fato, a possibilidade re
al de explorar competitivamente as vantagens comparativas dé
cada produgao foi obstaculizada, pela ja mencionada"eSpgcia—

1izagao racional" de cada empresa.

54
W, Dutra e V. Salles, op. cit., pag. 1Q7.
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Outra providéncia, de curto prazo, ha composigao
das recelitas setoriais tem sido o recurso a exportagaoc, que
depende da competitividade dos pregos e das condigoes da
demanda externa. As exportagoes foram importantes para a
Usiminas e Cosipa durante a crise interna; em 1967,por exem
plo, as exportacoes da Cosipa cresciam em 54%,enguanto suas
vendas internas apresentavam gueda de 17%. Na Usiminas, as
vendas totais subiram 30% e as vendas no pais apenas 5,2%

* De um modo geral, sendoc as empresas side-

no mesmo ano.°
rirgicas exportadoras marginais no mercado internacional,
tao logo se viabilizam possibilidades internas de expansao
de vendas, nelas se concentram os esforgos das empresas.

Uma terceira linha de agao, no sentido de elevar
o montante de recursos gerados pelas empresas siderlrgicas
tem sido a tentativa de reduzir custos de produgao.Dado que
as siderurgias estatais estao em fase de expansao acelera-
da, a disponibilidade interna de recursos tem sido sistema-
ticamente complementada com recursos externos, que nhecessa-
riamente implicam na elevacao dcs custos financeiros getori-
ais. Portanto, uma politica de redugao de custos deve es-
tar centrada ou na mao-de-cobra cu nas matérias-primas, as
quaig em conjunto cheéam a representar cerca de 60% dos cus
tos totais de produgdo.

Em termos de limitacgac técnica, a mnatéria-prima
com participagao importante que tem trazido problemas & o

carvao. © carvao nacional é escasso e de ma gualidade para

-

5 W§. Dutra e V. Salles, op. cit. pag. 105,
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a producgac de coque, deviao a seu alto teor de cinzas e de
enxofre.

Até 1966, o governo era inflexivel gquanto ao uso
de 40% do carvao nacional na produgao de coque. Esta impo-
sicao era especlalmente mal vista pelas empresas produtorgs,
em condigoes em que o produto importado era competitivo, e
a utilizagao do carvao nacional encarecia os pregos do ago
no mercado internacional, gue como se viu representava a
alternativa de escoamento de produto, em condig¢ces de deman-—
da interna deprimida. Assim, com a intengac de aliviar as
siderltrgicas deste Onus (éstimava—se que, em 1967, a utili-
zacao do carvao naéional representava um acréscimoe de 5% no
preco de venda do produto}, baixou-se esta percentagem para
20%, desde que a empresa destinasse mais de 50% 3s exporta-
coes.

Na década de 70, este passa a ser um falso proble
ma, dada a enorme elevacgao do preco do carvao no mercado a-—
mericano, principal supridor do Brasil. Nestas condicgoes,
as empresas tentam fazer contratos individuais de forneci-
mento de carvac com palses europeus, para solugac da ques-
tao. Embora se resclva com issc o problema de suprimento de
matéria-primd, a mudanca nas condigoes da oferta internacio
nal tirou um grau de liberdade & iniciativa empresarial da
giderurgia estatai, ja muito limitada pelo conjunto de res-
tricdes impostas & sua agao individual e autdnoma na deter-

minagao de um jogo competitivo setorial.
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2.4 - A trajetoria empresarial da C.V.R.D,

O conjunto de providéncias tomadas pela diretoria
da C.V.R.D., a partir de 1960, com o objetivo de wviabili-
zar o e€xito empresarial da produgao e exportacido de minério,
esta corretamente resumido, nos pontos que se seguem:

"Seus administradores tratam cde formular uma nova
pratica de precos, procurando alcancar niveis mais compensa-
dores, usando, para isto, tedo o poder.de barganha que ja
possuem. Procuram diversificar aceleradamente seus mercados
e, posteriormente, tragar uma politica em que mercados cati-
vos passam a preponderar. Reformulam sua politica comerci-
al, eliminando gradativamente intermediarios, negociando con
tratos de venda diretamente com os consumidores ou através
de representantes exclusivos. Dao inicio a um conjunto de
nedidas destinadas a reduzir substancialmente os custos de
transportes, quer através da modernizagao de estrada de fer-
ro, guer através de novas praticas para transporte transoce-
anico., Finalmente, empreendem esforgos para adegquar sua
produgao aos reguisitos do mercado, afetados pela onda de
inovacdes tecnoldgicas na siderurgia mundial."®®

Ecte amplo conjunto de medidas, adiante descrito
com mals detalhes, consistiu na resposta da C.V.R.D. aocs de-
safios a ela postos pelas transformagoes por que passava 0

mercado mundial, onde se originava a demanda a ela dirigida.

6 g. Abranches, 8, Dain e M.G. Salgado, op., cit. pp.56,
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Sao estes desafios, muito mais do que determinantes internos
e de politica econdmica, que definirdo os rumos da expansao
futura da Vale, que se coloca por isso numa posigao singu-
lar, no conjunto das empresas estatais.

No que diz respeito & politica de pregos, a pra-
tica inicial consistia em aceitar os pregos decididos contra
tualmente. Superada esta etapa inicial, de nenhuma autono-
mia de dedisao da Vale quanto aos precgos de seu produto ex-
portado, a empresa passou a operar num regime de pregos pou-
co compensadores, ditados por sua ignorancia das reails con-
digoes do mercado. Por ccasiao da Guerra da Coréia, que im-
plicou em fortes elevagoes de pregos, a presidéncia da C.V.R.D.
decidiu cotar seu produto a niveis mais elevados, ¢ interna-
lizar os diferenciais entre os pregos de compra e venda do
produto, dos quais se beneficiavam anteriormente o©s interme-
didrios, e que representavam cerca de 80% sobre os pregos de
compra.

Durante trés meses, a C.V.R.D. manteve seu prego
de Cr$ 14,00, guando o anterior era de Cr$ 8,30, e nao fae-
chou nenhum contrato, por estarem todas as propostas akaixo
deste limite. Embora isso nao houvesge transformadeo a Si-
tuagao de fixagao de pregos num seffera’s market, como pre-
tendia-seu ent3o presidente, Juracy Magalhaes, a partir do
ano d= 1951, a Vale pode, em razac do éxito de sua politica
~de precgos, canhar crescente autonomia financeira e liberar-
ge progressivamente de seus compromisscs finénceiros anterio
res com o Exombank. Istc significou também livrar-se da in-

fluénecia americana, gue fazia parte do dnus de sua divida
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com o referido banco, e que a impediria de seguir os novos
caminhos indicados pelos mercados, capitais e tecnologia e~
mergentes na Buropa e no Japao.

Um segundce ponto em que se empenhou a C.V.R.D.foi
o} ée sua politica de vendas, a partir da crise do mercado si
derlUrgico mundial em 1953, Ante as dificuldades com as quais:
-se defrontou entac, a Vale percebeu que se achava pouco apa-
relhada para antecipar tais situacoes e, em consegfiéncia,pa-
ra tomar medidas prevenﬁivas. 0 diagnéstico‘feito pelos téc
nicos enviades pela empresa aos Estados Unidos e a Europa
era o de gque a Vale ignorava a informagao sistemAtica sobre
a conjuntura do mercado internacional, tomando decisdes no
rio de Janeiro, enquanto as decisoces do mercado se formavam
totalmente fora de seu alcance. Assim, numa nova estratégia
de comercializacao, a Vale contratou representantes na Euro-—
pa e nos Estados Unidos (fase durea como empresa exportadora),
posteriormente substituidos quando da formacao de trading com-
panies proprias, na década de 60. Este fol, juntamente com
a atividade exportadora, o embriao do processo de interna-
cionalizagao da empresa.

Em 1957, a C.V.R.D. esperava, no anc, quadrupli-
car a produgac para a qual tinha sido prevista sua criagao.
Os 6 milhoes de toneladas desse ano revelaram-se insuficien-
tes, e, no biénio seguinte,'foi planejada nova expansao de
capacidade para 20 milhoes de toneladas/ano.

A forga do processo de expanséo da Vale vai per-
mitir introduzir o progresso técnico na produgao mineira, e

no complexo ferroviirio minas-porto, viabilizari sua autono-
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mia financeira e engajara a empresa em decisoces complexas S0
bre o destino de seu excedente.

Como gualquer grande empresa, a C.V.R.D. se em-
penhara particularmente em garantir seus mercados, através
da negociacgao de pacotes que envolvam garantia de demanda,a-
cesso a mercados, tecnologia e capital. Como qualquer gran
de empresa, o €xito de sua estrat@gia empresarial repor3, en
escala ampliada, os problemas de reprodugao de seu capital.
Como qualquer grande empresa, a Vale iniciarad movimentos de
diversificagao de atividadese de conglomeragao.

Bo superar sua missao pliblica, que consistia em
alcangar metas acordadas em 1.500 mil t/ano, a C.V.R.D. se
supera como empresa estatal, e se torna, livre de seus im-
pedimentos financeiros, muito semelhante ds empresas priva-
das que integravam ¢ cartel internacional de produtos para
o mercado siderlirgico. Neste caso extremo, caberia discu-
tir a guestao dos limites entre o piblico e o privado, e

suas eventuais manifestagoes ao nivel da Vale.

2.4.1 - A internacionalizacio da estratégia de

concorrencia.

Como empresa exportadora, © caminho de crescimen-
to trilhado pela C.V.R.D., e o .conjunto de iniciativas em—
presariais que finalmente lhe confeririam a configuragao de
grande empresa, foi indicado pelas transformagoes ocorridas
nao s6 ao nivel da siderurgia mundial, como da prdpria  mu-
danga no padrao hegemanico do capitalismo internacional. Es-

tas transformagoes sao tanto de origem tecnoldgica, deter-
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ninando mudangas de processos produtivos e de escala de pro-
dugao, como também das formas de expansido dos blocos de ca-
pitais internacionais. Como empresa exportadora, a Vale es
teve sempre potencialmente inserida neste universo econdmico
em processo de mudanga. Foi mérito da Vale, no entanto, o)
de haver materializado estas possibilidades de transformagao,
com O que se legitimou como uma estrutura de poder e de orga
nizagao do capital em larga escala.

As principais transformag6eé no mercado siderir-
gico mundial podem ser sintetizadas como se segue:

"De um lado, chegava a termo a difusao, na indis-
tria siderurgica, de inovagces tecnoldgicas — cujas aplica-
¢oes a nivel industrial comegaram em principios dos anbs —
que levaram a substituicao dos fornos Siemens-Martin  pelos
fornos LD, alterando substancialmente as esPecificagées. dos

57

minérios utilizados na producao de aco. De outro, novos e

fortes concorrentes entravam no mercado, ja orientados para
0s novos requisitos da siderurgia. Finalmente, a utilizagao

de supergraneleiros, de mais de 250 tdw, no comércioc transo-

ceadnico, tornava portos com dimensoes do porte de  Tubarao

praticamente obsoletos."®?®

*’No novo processo produtive, utilizam-se maiores quantida-
des de minerio, que passam a responder por cecrca de mecade
a dois ter¢os do custo tobtal. Na tentativa de aumentar a
produtividade dos novos fornos, os minérios supridos ganha
rac especificagoes mais rggidas e seu prego tera importag—
cia crucial na determinacgao dos custos diretos de produgao,

>8In §. Abranches, S, Dain e M.G. Salgado, op. cit.pag.69.
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A preferéncia da siderurgia mundial inclinava-se
para o consumo de minérios finos, atingindo as exportagoes
da C.V.R.D. e obrigando-a a modificar as especificacgoes de
seu produto. Em 1961, 63% das exportagoes da Vale consisti-
am em minérios tipo Lump, No ano seguinte esta percentagem
cairia para 22% dos totais exportados e, apls uma década,
estes totais se reduziriam para apenas 7,6% do minério ex-
portado. Intensificava-ge também a competigao internacicnal,
com a entrada de novos palses fornecedores de minérios. En-
quanto entre 1951/59%, o prego médio em ddlares por tonelada
de minério exportado havia gido de US$ 12,93, a média cai pa
ra US$ 7,99, no periodo 1960/72, atestando a mudanga nas con
digoes de suprimento de minério no mercado internacional.

Mestas novas circunstidncias de mercadc, o© custo
de colocagao .do minério de ferro na usina siderfirgica € con
siderado tao crucial que a producao siderirgica passa a ori-
entar-se inclusive por novas concepgoes de localizagao, via-
bilizando-se as ¢{4-shore planits, instaladas nos portos e
alimentadas por navios de grande calado.

A posicao da Vale & especialmente desvantajosa no
inicio dos anos 60, ¢ que nao impediu a empresa de desenca-
dear um conjunto de medidas no sentido de superar dinamica-
mente seu desajuste inicial.

A C.V.R.D. "iniciou com este fim, um programa de
grandes inversoes no complexo minas—-ferrovia-porto. Em pouco
tempo, incorporou novas instalagoes mecanizadas & mina, gque
permitiam a diversificagao de minérios. Reaparelhou a fer-

rovia, com vistas a aumentar sua capacidade e reduzir (o1}
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custos. Comegou um grande programa de cbras na ponta do Tu-
barao, para um porto de grande capacidade. Em 1963, daria
infcio ao estudo de viabilidade para instalagao de sua pri-
meira usina de pelfets, em Tubarao, com base em estudos de
mercado, gue indicavam ser este o melhor caminho para acom—
panhar as exigéncias do mercado."®?

A constru¢ac do novo porto em Tubarao visava mi-
nimizar a parcela de custos gque se originava nos fretes ma-
ritimos. A opgao por produzir peffefs introduzia na C.V.R.D.
uma tendéncia observada nos E.U.A., Japao e Europa, de pre-
feréncia por pellets em confronto com o minério in natura,ten
do em vista seu maior rendimento nos altos-fornos. Em 1964, a
Vale inicia os estudos para a construgao de uma segundé usi-
na de peflets, em Itabira, com capacidade de um milhao de to
neladas/anc. Ainda em 1964, € criada a primeira grande sub-
sidiaria da Vale, a Docenave, empresa de transporte maritimo,
com © objetivo de reduzir ¢ item de fretes nos custos do mi-
nério exportado.®”’

Mas a transigao da Vale para uma estrutura de
grande empresa iria depender tamb&m de um conjunto de medidas
que se situam fora do ambito direto dos investimentos liga-
dos ac aparelhamento e reaparelhamento da empresa, bem como
do’ aperfeigoamento do complexo ferrovia, mina, porto, e do
sistema de transporte maritimo. Tais medidas tém a ver mais
diretamente com o desenvolvimento de estratégias de compe—
ticdo baseadas na diversificagao da produgao e na integragao

vertical e horizontal, e no estabelecimento de relagoes es-

>3In §. Abranches, S$.Dain ¢ M.G.Salgado, op. cit.,pp. 76.e 77.

60Dados de relatdrios da C.V.R.D., in 8.Abranches,S.Dain 2
M.G.Salgado, pp.77 e 78.
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taveis com os compradores, de modo a substituir, em alguma
nedida, as condigoes de mercado existentes na década de 50.

A primeira destas medidas tem a ver com a dife-
renciagao de seu produto. Ji em 1963, a C.V.R.D. "foi obri-
gada a desdobrar seus tipos de minéric de modo a conseguir
maior elasticidade em sua estrutura de pregos e, a0 mesmo
tempo, adaptar-se 3s exigéncias cada vez maiores dos consu-
midores quanto 3 granulometria do minério.™®' A  estratégia
da Vale consiste em buscar uma composigao de seu produto gue
maximize suas possibilidades de venda, além de minimizar as
possibilidades de perda decorrentes das quedas de pregos.

Isoladamente, esta medida teria sido de curtoc fo-
lego e de pouco impacto. WNo entante, a C.V.R.D. visou com-
bind-la com outras providéncias de longo prazo, que diziam
respeito a4 garantia de mercado, e que chedeciam portanto a
sua racionalidade de grande empresa.

"A reagao da C.V.R.D. & crescente competigao, ad-
vinda da entrada de novos paises no mercado, consistiu em a-
dotar nova estratégia de vendas com vistas a garantir seus
fluxos de venda através do estabelecimentc de contratos de
longo prazo, assegurar seus mercados através de associagaes
com capitais estrangeiros oriundos de palses gue representa-~
vam seus maiores mercados efetives ou potenciais, de modo a
criar um canal de comercializagao diretamente ligado acs cen

tros consumidores."®?

®l¢c.V.R.D., relatdrio de 1965. Ric de Janeiro, 1965.

®21n S.Abranches,S.Dain e M.G.Salgado,op. cit. pag. 79.
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0s contratos de longo prazo sac firmados, em sua
primeira etapa, principalmente com o Japac. Com a materia-
lizagao des investimentos ligados ao porto de Tubarao, con-
cretizaram-se compromissos de suprimento ao mercado japonés,
de 50 milhoes de toneladas de miné&rio, num periodo de 15
anos, a partir de 1964. Posteriorménte,.novos contratos se
riam firmados com o Japao e, a partir de 1968, a pratica de
contratos de longo prazo passaria também a marcar as rela-
¢coes comerciais entre a C.V.R.D. e os mercados europeus. Em
bora os contratos a longo prazo sejam apenas condigéo neces
Séria e nao suficiente ao planejamento da expansao da Vale,
garantem ao menos a mailor estabilidade da ewmpresa, libe-
rando-a. neste sentido, para o reforgo de outras vias de
expansao no mercade internacional.

Também pelo lado dos pregos, pode a C.V.R.D. pro-
gressivamente exercer alguma ihfluéncia, através de sua
integragao ao cartel internacicnal, no sentido de maior es-
tabilidade de pregos.

Entre 1969 e 1975, Australia, Suécia, Canada e
Brasil passam de 29% a 64% do comércio transoceanico de mi-

nério de ferro.

2.4.2 - A estratégia de conglomeracgao

A estratégia de diversificacgao da C.V.R.D., que
passaremos agora a examihar, representa ao mesmo tempo e}
intento de valorizar seu capital através da abertura de no-
vag frentes de expansao e de garantir o funcionamento cor-

rente e a expansao de sua atividade principal: a mineragao.

o
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Para esclarecer a racionalidade da diversificagao da Vale,
caberia compd~la em trés grupos principais.

O primeiro deles, & constitulido por empreendimen-
tos com vinculag¢ao direta e indireta com a atividade prin-

cipal da vale.®?

Neste caso, a integragao buscou aumentar
o controle da empresa sobre reservas de minério, capacidade
de produgao e acesso ao mercado internacional. Parte desta
integragao foi feita exclusivamente pela C.V.R.D., com re-
cursos proprios. Quando houve assbciagﬁes, elas foram emi-
nentemente internacionais, tendo como objetivo principal e
gquase exclusivo a garantia de mercados cativos para seu mi-
nério.
0 segundo grupo € representado por jodnt-ventuhresd

para a produgao de peflets, onde novamente a intencaoc de ga

rantir seus mercados (e marximizar seu volume de wvendas e

valor adicionado) norteia o critério de associagao da Vale.

€3vpste grupo seria constituido pela C.V.R.D.,propriamente,

por sua primeira subsidiaria, a Docenave, e expande-se,
progressivamente, tanto do lado da exploracaoc, quanto do
lade dos transportes maritimos.Com o objetivo de aumen-
tar sua capacidade produtiva e manter sua posigao no mer
cado, a Vale adquire novas minas,a Caraga de Ferro e Ago
e a Minas D'El Rey $.A.; constitul a Amazonia ﬂlneragao,
para a exploracao do minério de Carajas,inicialmente uma
joint-venture com a U.S$.Steel, cstabelece duas novas joint-
venfured para a exploragao de mineério de ferro,a ITAVALE,
come ACESITA,para a exploragao das jazidas desta utltima,

e a Mlneragao Serra Geral, com a Kawasaki Steel ,cujas ne
gociagoes, segundo consta, ainda nao chegaram a termo. A
DOCENAVE incorporaria subsidiarias na atrea de transpor-
tes maritimos tornando~se uma espécie de hoflding setori-
al, controlando a Seamar Shipping Co.,a Navegagﬁo Rio Do
ce{para transporte de cabotagem) e a Nippon Brasil Bulk Carriers
Ltd.,em assoc:.agao com capitais japonesas. No setor de co
mercializacao, sao criadas a Itabira Internacional e a
Rlo Doce EBuropa, que centralizam as operagaes de exporta
gao e importagac da Vale, Finalmente, no que se referE
a ampliag¢ao da capacidade gerencial e de planejamento, s ao
criadas as empresas auxiliares DOCEGEO,para prospecgao mi
neral,e R.E.D,P.,de Engenharia e Planejamento.”"{In S.Abran
ches,S.Dain e M.G.Salgado, op. cit. pag. 85). -
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As jodnt-ventures foram feitas com capitais japoneses,
e com estatais italianas e espanholas ligadas a produgao
de ago.

Finalmente, o terceiro grupo'é integrado por empre
sas gque caracterizam o movimento de'expanséo_da Vale fora
de seu nficleo central de atividades. S3o caracteristicas
deste grupo as associagOes com capitais estrangeiros, sob
forma de joinf-véntures. Os investimentos conjuntos estao
concentrados em empreendimentos florestais e de produgao de
celulose, em fertilizantes e no setor de ﬁinerais nao fer-
rosos que representam uma extensac da Vale para outros canm-
pos de mineragao.E” Novamente aqui, a preocupacac da C.V.R.D.
parece ter sido o acesso ao mercado.

aAssim, a diversificacido de atividades da C.V.R.D.
detém a marca caracteristica de sua atividade primeira, e
deu como resultadc um conjunto de empreendimentos veltados
para o mercado externo, com base na expioragao e beneficia-~
mento de recursos naturais.

Nestes empreendimentos, por parte da Vale,a consi-
deracao primaria a nortear as decisCes de associagao com ca
pitais estrangeiros_parece ter sido a garantia de mercados
cativos para seus produtos. Secundariamente, as associagaes

devem ter-se orientado pela possibilidade de multiplicacao de

6%0g empreend'imentos deste grupo 350, na area de madeira e
celulose, as Florestas Rio Doce, a Flonibra e a Cenibra,as
duas Ultimas em associagao com capitais japoneses;na drea
de fertilizantes a Valep e a Valefertil; finalmente no se
tor de nao ferrosos a Mineragao Rio Norte (projeto Trom-
betas) que retne a Vale, a C.B.A.(Grupo Voterantim)e mais
sete empresas estrangeiras -
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capitais correspondentes aos aportes do exterior, ante a
abertura do espectro dos investimentos realizados pela em—
presa, € a impossibilidade de aglutinag¢do de recursos pro-
prios para financiamento simultaneo de tantas frentes de
expansaoc. O acesso & tecnologia n3o parece ter sido fator
determinante na busca de sOcios estrangeiros, uma vez que
a C.V.R.D. parece deter uma tecnologia "exportadora"™ e = de
exploracao de recursos naturais, gue poderia ser complemen-
tada com tecnologia disponivel no mercado, sem que isso en
volvesse compromissos de natureza associativa.

Tao interessante quanto isso, seria especular so-
bre os critérios de associagao a nortear os capitais estran
gelros gue se vinculavam & Vale do Rio Doce. Em primeiro Iu
gar, certamente a possibilidade de atuar sobre a base de re
cursos naturais ja constitul atrativo suficiente, ainda mais
que a empresa brasileira tem vantagens comparativas em ter-
mos de adequagao dos recursos técnicos & base natural. Pro-
vavelmente, o fato de a C.V.R.D. ser uma empresa estatal
constitul o fator de atrag¢ao principal.

Com efeito, associar-se a Vale signhifica ter como
sdcic o Estado brasileiro, o gue da garantias totais ao em—
preendimento, além de representar um acesso potencial a fa-
vores que & percebido como essencial. Assim, ainda que, na
concepgao da C.V.R.D., sua atuagac possa ser definida come

de empresa privada, € sua face piblica gue interessa ao SO~

cio estrangeiro, em busca de assegurar sSeus capitais em
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expansdo em territdrios menos conhecidos.®®

A trajetdria de expansao da C.V.R.D. foi éertamen—
te marcada pelo éxito. Entre 1952 e 1975 suas exportacgdes
crescem 35 vezes no que diz respeito ac quantum e 26 vezes
no que se refere ac valor exportado.®® A permear estes da-
dos, a definicao de um perfil de grande empresa que conquis
tou seu espago num universc economico marcado pelo progres-
so técnico, pela.competigao e internacionalizacao de capi-
tais. Restaria repor aqui a guestao dos limites entre 0
pliblico e o privado, ou da face estatal da C.V.R.D.Isto nos
leva hecessariamente a uma discussaoc que parte do financia-
mento da empresa, e de sua fiscalidade e busca apreender em
sua racionalidade de capital as caractefisticas'pﬁblicas que
se diluiram no que diz respeito a sua facionalidade técenica
e de mercado. Quanto a estas, come foi viste, o comporta-
mento da C.V.R.D. pode ser definido, & raiz da eviddncia e-

xaminada, como eminentemente privado ou "empresarial."

8% Embora a associagao com o exterior represente efetivamen-
te uma convergéoncia de interesses, isto nao significa que
esta se de sem conflitos. De fato,uno caso das Jodnit-ven-
fures da C.V.R.D., um ponto essencialmente conflitante con~
siste na definigao do controle tecnico do projeto, gque in
clusive deu origem ao fracasso da associagao com a U. S.
Steel para o projeto de mineragcao na Amazonia. Isto sSuce-
de exatamente porgque em Lorno a este controle “técnico''se
define o pacote de encomendas de equipamento e de assis—
tencia tecnica que representam a possibilidade de vanta-
gens diferenciais ao estrangeiro,.

66rponte dos dados: C.V.R.D., in S. Abranches, S$S.Dain e M.G.
Salgado, op. cit., pag. 71.
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2.4.3 - Financiamento, fiscalidade e capital.

A trajetdria empresarial da.C.v.R.D. teve como pon
to de partida um acervo inicial que em nada faria sﬁpor seu
desdobramento futurc, e no gual estavam contidas caracteris
ticas publicas gue nao s& tinham a ver com o mandato esta-
tal, que fixava metas para produgao e exportagao de minério
de ferro, como também representavam a materializacao da de-
cisao do governo brasileiro de estatizar sua posse e explo-

racao ne estado em que estas atividades se encontravam  no

momento,
Isto equivale a dizexr que em termos de "oportunida-
des de investimento", a mineracdc era para O governo um pés-

simo negdcio.®”

uma vez que comegava por encampar uma estra
da de ferro inviavel, e que, 20 tornar-se estatal, livrava
seus proprietarios de pesados encargos financeiros. O pra-
zo de maturagao deste investimento era extremamente longo,
a explora¢ao econdmica das minas remota e o vulto dos inves
timentos excesgsivos,

Por outro lado, esta mesma argumentacao pdde fun-
cionar como excelenté justificativa a reforgar a atribui-
cao destas responsabilidades ao Estado. A face publiga,tni
ca presente na constituigao da Vale do Rio Doce, &  também
uma face de dependéncia financeira e inviabilidade empresa-
rial, que facilita seu transitec, a nivel da negociagac que

a definiu como empresa estatal, e dificulta sua existeéncia

®7 No caso brasileiro, a mineracao € temporariamente um''pés-
simo’'negocio, Se levarmos em conta a situagao inicial
da E.F.V.M., parte de seu acervo como empresa estatal.
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na primeira década apds sua constituicdo.

Somente o aval do governo viabilizou a CONCessao
de vultoso empréstimo de US$ 14 milhOes pelo Eximbank, sem
nenhuma garantia de desempenho satisfatdrio no horizonte.Na
primeira década de sua existéncia, a C.V.R.D. tera sérios
problemas de financiamento e sd sobreviverd por ser empresa
piblica, recebendo como contrapartida financeira de sen man
dato o montante de recurscs a partir dos quais, e minima-
mente atendidas suas necessidades de a@arelhamento e reapa-
relhamento, passara progressivamente a uma trajetoria de
expansao.

Seus problemas de financiamento serao solucicnados
com novos empréstimos do Exdmbank, e com aportes do Tesouro
Nacional.®? A empresa serda deficitaria até 1949, quando em
fungao da evolucaco dos pregos do produto no mercado interna
cional, pela primeira vez apresentara lucro. "Vale mencio-~
nar o fato de gue este € o Unico periodo da trajetdria da
C.V.R.D. em que ela se juntarad ao coro das empresas que de-
mandam auxilio financeiro do governo, favores e privilégios
fiscais."®? "Em 15 de abril de 1946, o presidente da Com-
panhia fez circunstanciado Relatdrio ao Ministéric da Fa-
zenda, chegando a conclusao de que julgava ser de interesse

nacional a conclusao das obras empreendidas por esta empre-

58 Até a década de 50, a Vale dependia do Governo Federal pa
ra transferencias do Tesouroc, emprestimos do Banco do Bra
sil e de seu aval para empréstimos internacionais.Quanto
ao Cximbank,em 1950 a divida inicial de US$ 14 milhoes

se elevara para US$ 26,2 milhoes.
69 :
In $. Abranches, $. Dain e M.G.Salgado, op. cit. pag.48.
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sa e gue 0s recursos a serem cobtidos sd poderiam provir de
financiamento com garantia do Tesouro Nacional ou aumento

de Capital, a ser subscrito pelo Governo Federal. O Mi-
nistro da Fazenda, Sr. Correia e Castro, compreendendo 0
grande valor que a exportagac de minério, em larga escala,
representara para a economia nacional, manifestou-se fran-
camente favoravel aos nossos objetivos, concordando que
parte do financiamento poderia ser por meio de um emprés-
timo externo. Esta Companhia estd pleiteando, junto &s au
toridades competentes, para que lhe sejam concedidos 08
mesmos favores fiscais conferidos a outrés empresas conge-
neres, como a Cia. Siderpurgica Nacional, a Cia. Nacional

de Motores, etc...."’?

As solicitagSes da C.V.R.D. devem ser entendidas no
contexto de pressoes e descontentamento com o desempenho fi
nanceiro da empresa, e que se manifestavam em duas frentes
diversas: o Banco do Brasil e o Cxdimbank,

0 conflito com o Banco do Brasil tivera sua origem
na emigsaoc de debéntures da Companhia, em 1944, no valor de
Cr$300 milhdes. Dado que apenas um terco deste total fora
subscrito, os demais Cr$ 200 milhoes foram caucionados ao
Banco do Brasil em 1946, contra um empréstimo de valor e-
gquivalente. Em 1951, a divida ja se elevara para Crj 270

milhoes, tendo sido finalmente firmado, poxr contrato, © es

guema de pagamento entre as duas entidades. "Como empre-

sarios, procuravam dirimir desconfiangas através de um con

7% ¢, V.R.D., Relatdorio da Diretoria para 1947,Rio de Janei~
ro, 1948.
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trato comercial, renunciando a gualguer tentativa de solu-
¢ao "interna", isto &, por meioc dos canais de comunicagao
comuns as agéncias do Estado. Esta seria, efetivamente,a
solugac final. Em 1952, "mediante contrato assinado com o
Banco do Brasil S/A, comprometeu-se a Companhia a liquidar
o montante de seu débito, em prestagoes mensais de Cr$ ...
4.000.000,00, num total de 102 pagamentos."’!

No que diz respeito ac Exdmbank, a situacao apre-
sentava ainda maior complexidade, tendo em vista a capaci-
dade de préssao do Banco sobre a diretoria da empresa, e
a intengao e necessidade concreta da Vale de com eie esta-
belecer relagoes de cllentela mais duradoura, e gue depen-
diam fundamentalmente da viabilidade de seu empreendimen-—
to e de sua capacidade de paéamento.

Como foi visto anteriormente, os primeiros é€xitos
empresariais da C.V.R.D. estiveram ligados & sua capacida-
de temporiria de autonomizar-se quanto a sua politica de
precos, a qual se refletiu na solugao imediata de seusg re-
quisitos de financiamento corrente. Viavel como empreen-
dimeﬁto, a Vale fez-se também viéﬁel como aplicacao finan-—
ceira.

O célebre empréstimo de US$ 14,000.000,00 foi pago
em 1956, com 13 anos de antecadéncia. Outro, . de Usg -
900.000,00, depois elevado para 1,5 milhoes, para  compra
de locomotivas, foi pago com sels meses de antecedéncia.

Ademais, em 1951, o presidente da Vale conseguiu, através

“11n §. Abranches, $.Dain e M.G.Salgado,op.cit., pag.58.
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de cuidadosa negociagéo, recuperar, de imediato, seu poder
de crédito, estabelecende uma nova modalidade de pagamento

de novos empréstimos, baseada no comprometimento, para a-
mortizacao da divida, de 15% do valor da producao exporta-
da. Mas a boa vontade do Banco sO se fez sentir, comoc men-
cionamos acima, diante dos resultados positivos alcancados
pela nova pratica de pregos da companhia.’?

As relagoes entre o Eximbank e a C.V.R.D. chegaram,
pois, a bom termo quando a empresa iniciou seu processo de
expansac e sua trajetdria empresarial. Autdnoma guanto &
sua capacidade de contratagao de recursos, saneado seu pas-
sado financeiro deficitario, a Vale dispensa favores fiscais
explicitamente a ela dirigidos. Sua face plblica é progres
gsivamente encoberta por sua face privada, entao posta em
evidéncia.

A "vocagao" privada da Vale estd relacionada com sua
nenhuma insergac ao mercado interno, e com a definigao de
atividades eminentemente exportadoras. Essencialmente su-’
jeito da politica econdmica, do ponto de vista de sua  ra-
cionalidade de mercado, naoc hid contradigao aberta entre o
politico @ o econdmico, entre a valorizagao do capital em
geral e da frag¢ao de capital. A empresa nao é induzida a
abrir mao de sua valorizagao cowo capital particular. Ao
contrario, ela exerce plenamente seu jogo de mercado, visan
do valorizar este capital particular, que compete com outros

capitais, no jogo oligopolista internacional.

72 In S.Abranches, S. Dain e M.C. Salgado, op. eit., pag.59.
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Levando;se em conta a autonomia financeira gue mar
ca as atividades da C.V.R.D. ao longo de duas décadas, po-
der-se-ia prever que suas éstratégias de diversificagao e
conglomeracao dessem como resultado éstruturas semelhantes
aos grandes grupos de capital privado. Nao cbstante,e ape-
sar de a émpresa ter efetivamente empenhado seus me lhores
talentos e recursos no seu desempenho empresarial, sua 15—
gica de expansao pérece ter sido menocs din3mica do que a do
oligopdlio privado, o que deixa margem a especulacoes sobre
a existéncia de impedimentos a sua agéo, "como se  privada
fosse.®

Estes impedimentos se encontfam na racionalidade de
capital especifica & empresa estatal, gue também se manifesg
ta na Vale. De fato, esta € a face oculta "publica" mais
significativa desta iniciativa, .que de outro modo nao se
distinguiria de éutras grandes empresas, em contextos pro-
dutivos semelhantes.

A forma através da gual se deu a diversificacac da
C.V.R.D., no que diz respeito a estrutura de controle do
"conglomerado & particular & empresas estatais, para as quais
a racionalidade presente & centralizacao de capitais naco
corresponde d que costuma caracterizar a grande empresa pri
vada." A trajetdria de expansao da Vale fez com que,em pra
ZO muito curto de tempo; ela se envolvesszse em inlimeros em-
preendimentos, partindo de sua atividade inicial. Em pou-
co tempo, de:grande empresa, a Vale tornou-se hofding indus
‘trial, controlando um grupo ja importante.de empresas; Mas

nac desenvolveu, paralelamente, estruturas empresarials com
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pativeis com seu novo formato. O resultado foi a fragmen-
tagao da empresa, que perdeu, em parte, o controle das de-
éisaes de suas subsididrias. Nao assumiu integralmente o
papel de holding, quer nos moldes do IRI italiano, funcio-
nando como um poficy-brain de um vasto conglomerado e juris-
dicao sobre a sua estrutura financeira, quer nos moldes dos
modernos conglomerados internacionais, que tém por tras uma

"73° por outro lado,

hofding financeira ou um grande banco.
pele éxito de sua "cara" privada, a Vale pdde acumular gran
de massa de capitais, além de acervo invejé?el, em termos de
quadrbs técnicos, desenvolvimentos tecnoldgicos proprios a
empresa e importante kunow-how de negociagao com o exterior.
Bstes fatores qualificaram-na plenamente para desempenhar pa
pel estratégico, juntamente com outras grandes empresas es-
tatais brasileiras no momento em que O governo empreenden
uma tentativa de mudar o padrac de industrializacao, o qual
passaria a centrar—sé noé investimentos das empresas esta-—
tais e em sua articulagao com o setor de bens de capital.
Por esta razao, durante o periodo de vigéncia do II
PND, entre 1574 e 1976, as potencialidades da Vale, revela-
das por seu significativo desempenho empresarial, foram efe
tivamente mobilizados em nome de seu mandato plblico, para
atuar na abertura de novas frentes de expansao para o Lsta-

do brasileiro. Na perspectiva "enpresarial" da Vale, isto

significou um direcionamento de seus invegtimentos que, em-

bora vitais ac éxito do ITI PND, nac eram necessariamente os

que correspondiam ac seu proprio interesse "privado".”"

73

In S.Abranches, S.Dain e M.G.Salgado, op. cit.pag.90.

7% 0s detalhes da trajetoria da Vale durante a vigéncia do

PND estao contidos no item referente a Brasil, na parte
IIT deste trabalho.
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Tal direcionamento implicou em freioslué C.V.R.D.rentenden-
de-se aqui como tal a impossibilidade de livre disposicao
de seu capital. £ este seu limite em tltima instancia, ou
sua face publica menos aparente.

A trajetdria empresarial da Vale ilustra assim, a
possibilidade concreta de "privatizagao" da ldgica de desem
penho de uma empresa estatal bem sucedida.

Firmada sua autonomia financeira, inexistem frei-
o8 imediatos.a valorizagao de seu capital. No caso da
C.V.R.D., ser estatal nao implicou em assumir fungdes con-
traditdrias com a valorizagao de seu capital, ou seja, nao
implicou em ser "publica"., Mas os freios existem e se ma-
nifestaram, guando a empresa esteve emhcondiQBes de centra-
lizar e transformar as formas de capital, através de éon—

glomeragao industrial, e também da conglomeragao mercantil

e 'financeira. Os atd entao ténues limites entre o piblico
e o privado novamente se cristalizam em barreiras reais, a

direcionar os intentos de valorizac¢ao do capital, e termi-
nam por frusta-les. Com limites, enfraguece-se a forga da
C.V.R.D..Como grande empresa, gque de ocutro modo determina -
ria por si mesma as fronteiras de sua expansao, no tnico
embate legitimo para o capital, que & o da competicao sem
freios nem limites a praiohd.

Assim, a C.V.R.D. vé& "esterilizado" parcialmente seu
capital, e reassume sua face estatal, tendo também final-
mente diminuida sua autonomia financeira. Com o jogo' ca-
pitalista a meias, a dualidade da empresa estatal novamen-

te se manifesta. E o recursce ao financiamento externo, gue
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caracteriza a atual etapa da C.V.R.D. e de outras grandes
empresas estatais, que sao também formas de organizacao de
grandes massas de capital, interpretado desta forma, seria
a contrapartida financeira desta dualidade manifesta gue im

pede a soberania do capital.

2.5 - Principais resultados da anadlise comparativa

Esta comparagac nad estaria dompleta se nao retomasse-
mos os destinos divergentes de setores estatais que surgi-~
ram do mesmo pProcesso decisério, e tentassemog acompanha-las
conjuntamente em seu afastamento progressivo.

Nos anos iniciais de sua existéncia é a C.VZRJLquem.
sofre mais pesadamente as Iimposigoes de sua cara publica.
Enquanto a C.S.N. passa por um pericdo de liberdade de pre-
gos e efetivo comando do mercado giderurgico, a trajetdria
da Vale é marcada por uma dependéncia externa absoluta., e
pelos pregos contratuais do Acordo de Washington,

A Vale, superada sua etapa de formacgac e de vigén-
cia do Acordo de Washington, passa a pautar suas vendas pe-
los prec¢os negociados no mercade internacional, dada a di-
versificagao de seus mercados. Em contrapartida, sobre o se-
tor siderﬁrgico, a partir da expansao da indistria metal me
cénica, incide pesadamente a politica de.pregos administra~
dos. Isto se passa em virtude de sua integracao interna

com o setor privado,
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Como consegliéncia de sua "vocagdo externa",a C.V.R.D.
pode mais facilmente empenhar seus esforgos na definigao de
uma estratégia de internacionalizagao de mercado, a qual,
bem sucedida, viabilizou sua_conglomeragao, ou a busca de
maxima valorizagao de seu capital. Enguanto isso, no setor
siderfirgico, se dava a regulagac estatal da concorréncia,
que teve, como conseqliéncias internas,a regittamentacao do
mercado e a integragao em plantas de grande porte, em nome
da eficiéncia técnica.

Ambos os blocos de capital tiveram finalmente limi-
tada sua autonomia. No caso da siderurgia estatal, o pro-
blema & mais imediato e aparente e origina-se no plano de
seu financiamento. Como resultado da politica de pregos ad
ministrados e dos saltos de expansac que se fazem necessa-
rios, diminui a capacidade de autofinanciamento setorial '
tendo-se caragterizado a alta fiscalidade do setor e seu
recurso ao financiamento externo. Chega-se também, para ne
lhor coordenar a previsao de alﬁtecipagao financeira, que de
corre dos continuos e ambiciosos planos setoriais, a cons-
tituir um Plano, gue cria uma estrutura de poder setorial
paralela as suas empresas.

Na C.V.R.D., © procésso de conglomeragac tem COomo
base de sustentagao a autonomia financeira do grupo. Na in
ternacionalizacgao de seus capitais, caracteriza-se progres-
sivamente sua vinculagao aos clientes prioritarios, no gue
diz respeito, nao sb a precos e condigbes de mercadoc nas,
até mesmo na definigﬁo de novos empreendiméntos associados

no Brasil. Também no caso da Vale, surgem freios a sua
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expansao. Parte destes freios sao internos a empresa (no
que dizem respeito a excessiva rapidez de sua diversifica-

¢ao), ou externos aos pails {(crise no mercado siderGrgico
mundial). Do ponto de vista desta analise da dualidade da
empresa estatal, os freios mais significativos estao, no en
tanto, no limite a sua autonomia, impostos pelo Estado, a

livre disposigao de seu capital.
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IIT - PADRSES DE INTERVENCAO ESTATAL

Numa primeira aproximagao, a nog¢ao de estatiza-
cao, Quéndo referida a base produtiva, significa apenas a
passagem & propriedade e/ou a gestao estatal de uma empresa
privada pre-existente, ou a criagao de um novo empreendimen
to produtivo, por iniciativa ou sob responsabilidade do Es-
tado.

Tao simplistas como esta definig¢ao sao as concep-
gBes.ideolégicas que atribuem a esta apropriagao parcial da
base produtiva pelo Estado, o sentido de atos soclalistas
ou de atos anticapitalistaslr e também os gue associam a
propriedade estatal, por definigéo e ato constitutivo,a uma

responsabilidade sccial maior do que a gue se verifica usu-

almente em empresas privadas.

Acompanhar brevemente o debate da esquerda europeia em tor
no a questao da estatizacgao demonstra claramente a distan—
cia que vai da teoria socialista a pratica capitalista. Em
toda a Europa, e principalmente na Inglaterra,a estatiza -
cao,centrada gevalmente em setotres obsoletos,foi tomada co
me o acesso do Estado aos "commanding hetgnié" da indUstria,
guando na verdade,era muito reduzida a capacidade de lide-
ranga destes setores.Na Italia,a presenga estatal,por sua
genese que independeu de um posicionamento da esquerda,era
vista com desconfiancga pelos socialistas,recomendando-se o
maior controle das atividades empresariais do Estado,e sua
divisao setorial. Na decada de 60 foi efetivamente criada
uma empresa de energia el2trica, sob o formato descjado. A
estatizagdo do setor foi uma vitoria politica gue interna-
lizou esta atividade onerosa na esfera estatal e liberou
seus antigos donos (o proprio Estado,atraves de um conglo-
merado estatal, e grupos prlvados) dev1damente indenizados
para novas apllcagoes mais rentaveis.Quanto a 1nterpretar
a estatlzagao como ato anticapitalista,a autora nao se sen
te obrigada a comprovar a ideologia e¢lamorosa. Afinal, a0
muitos os periodicoes, revistas conferencias quotidianas em
‘que esta bandeira de luta e empunhada, deixou-se a cada
leitor o prazer de fazer sua colegao particular.



178

Um segundo conjunto de concepgdes equivocadas con
siste em explicar o papel das empresas estatais pela mera
constatagao de sua existéncia. Isto implica em ter uma ex-
plicagac Gnica sobre o papel do Estado no capitalismo mono-
polista, e aplicd-la automaticamente a empresa estatalz, ou
nao ter explicag@o alguma, e tomar a presenga estatal na es
fera produtiva como pré-requisito de industrializacdo, mon-
tando tantas racionaliza¢Oes a posteriori para a "estatiza-

" quantas forem as causas especificas de existéncia des-

3
tes segmentos de produgaoc estatal .

cao

Um terceiro equivoco, nac necessariamente indepen
dente dos dois primeiros, consiste em associar a capacidade
de intervengao do Estado, com o tamanho do setor pﬁblico,mg
dido pela presencga de empresas estaltais. Na verdade, pocde -
mos ter um vasto setor plblice, inerte ou pouce manejavel,
e gue por esta razao fol transferido ao Estado ou, por ou-
tro lado, um grande setor plblico, dividido em "feudos", 1li

gados a subconjuntos privados. Em ambos os casos, o tamanho

2
Criticar esta postura nao significa negar a "etapa monopo-
lista do capitalismo' nem as teses do capitalismo monopo -
lista do Estado, e sim negar gualquer relacao entre tals
teses e o empiricismo colado & priori por estas teses.

3
A respeito, parece-nos esclarecedor o documento de traba-
lho n? 341, de julho de 1979 "State Infehrvention UAn the
Industraialization of Developing Counthries Selecied [s54u08",
do Banco Mundial. No que diz respeito @ produgao e proprie
dade de bens e serviges pelo Estado, o documento aponta pia
ra a existaencia de um conjunto de razoces politicas, socials
e histBricas para a estatizagao. A idéia do "command.ing
hQLthén ja dlscutlda, e apontada no documento como uma das
razoes para a estat:gagao, segue-se uma lista de 11 itens
(afinal, nao era taoc grande a imaginagao ou o comhecimento
factual do autor) encabegada por perdas finmanceiras, precgo
sombra, etc. Espero que os "commanding helghts" e as per -
das financeiras, correspondam ao meuos a paises diferentes.
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do seteor piiblico ndo estaria necessariamente associado a um
dinamismo da politica econfmica, e um setor plblico "peque-
no" poderia inclusive ser mais atuante.

Tampouco parece-ﬁos correto tomar os indicadores
de tamanho ou de participacao das empresas estatais na for-
magao de capital e no valor agregado como expressao direta
do grau de "estatizacdo". A "estatizacgao" tomada desta ma-
neira nada mais & do que um primeiro nivel de anadlise, que
mede a presenga produtiva das empresas estatais pelo seu pe
so relativo. Esta participagac, em {ltima analise apenas in
dica o esforgo produtivo (de investimento e de produgac cor
rente) de uns poucos setores basicos estatizados, necessari
os a operagao da estrutura industrial como um todo. A pre-
senca estatal configura apenas um resultado comum dos capi-
talismos contemporaneos, um patamar minimo de provimentos de
bens e servicos e de regulacgao da competigao, amplamente a-
ceito e difundido, e de certa forma independente do substra
to ideolégico do Estado.

Para dar.um sentido ao mesmo tempo mais preciso e
mais complexo a presenca de emprésas estatais no capitalis-
mo contempordneo torna-se necessario reconhecer os novos
requisitos da etapa atual de desénvolvimento capitalista.De
fato essa aceitagao decorre da crescente socializagao da
produgac, gue ampliou a propria conéepgéb das condigoes ge-
rais materiais de produgao, e com ela a presenca consentida
do Estado na baée produtiva. A intervengao estatal busca as
segurar um novo patamar de desenvolvimento das forgas produ
tivas capitalistas, propiciando o desenvolvimento combinado
dos varios setoreé produtiveos, independentemente de sua pro

priedade publica ou privada.
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Neste sentido, o crescente engajamento dos esta-
dos capitalistas em atividades diretas na produgéo consti~
tui apenas um dos aspectos do novo padrao de intervengdo es
tatal, que resulta da reformulagao da natureza das relacgdes
entre Estado e empresas no pds guerra. Uma apreciacao mais
ampla do engajamento estatal em economias chamadas mnixtas
passa necessariamente pela andlise dos mecanismos institu -
cionais e das formas de financiamento atraves das quais se
processa a articulagao dos varios blocos de capital (priva-
do naciona%)internacional e estatal) e nao apenas pela pre-
senga do Estado na base produtiva do sistema econdmico.

A forma pela qual se realiza esta articulagao nao
& independente das razOes histdrico estruturais que deram
origem a empresas estatais. Isto porque a articulacgao se
fez a partir da reconstrugac ou criacgdo de capacidade produ
tiva e técnica da indistria no pbs guerra, que permitiu o)
alinhamento de interesses dos principais blocos de capital
privado nacional e estatal. A partir deste alinhamento, foi
possivel estabelecer regras institucionails entre as quais
se move a concorréncia Nno nNovo espago econdmico europeu am-
pliado, e se demarcam também os espagos nacionais., |

Esta demarcagao, bem como a possibilidade de que
o Estado jogue um papel discriminatdrio gue preserve e am-
plie os interesses privados nacionais, por sua vez, nao &
independente do controle gue este mesmo Estado exerce sobre
os mecanismos de financiamento capazes de solidarizar os in
teresses concorrentes dos grandes grupos € ao mesmo tempo

garantir para si mesmo uma expansac coordenada.
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No apoio a indfistria nacional, privada ou estatal,
assume grande importancia a existéncia de um sistema finan-
ceiro, sob o controle {e nioc necessariamente a propriedade}
do Estado e dotado de conexoes com a grande empresa que ope
ra no espago nacional.

Na atual etapa monopolista, o avango do grau de
socializacao requer nao apenas o apoio da base produtiva e
técnica das empresas estatais, como também a capacidade do
Estado de internalizar, para o circuito privado da acumula-
¢ao de capital as mesmas caracteristicas de poder financei-
ro geral das grandes empresas transnacionalizadas.

Em gue pese uma regularidade de sua presenga pro-
dutiva nos setores basicos e de fronteira tecnolégica, este
padrao do pbs guerra, verificado em paises industrialmente
mais avangados, pode variar substancialmente, no que diz
respeito a sua capacidade de regulagdo da expansdo capita -
ligta.

A eficiéncia, em geral limitada, da regulagdo es-
tatal se deve menos ao tamanho e eficiéncia operativa de
suas empresas produtivas do gue & inexisténcia de uma ar-
ticulagdo da politica industrial do Estado com a sua politi
ca financeira que afete os padrdes de concorréncia e asso -
ciagéo entre empresas privadas, nacionais e estrangeiras,es
tatais e bhancos.

Um padrao de intervencao estatal necessariamente
distinto em seus problemas de articulagac inter industrial
e de regulagao da concorréncia capitalista corresponde aos
paises de capitalismo tardio, dos quails tomaremcs o Brasil

como paradigma. Neles, a prépria constituicdao das  forcgas
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produtivas especificaﬁente capitalistas, ou seja, sua base
industrial pesada n3o estd constituida no imediato apbs guer
ra. Deste modo, a empresa estatal produtora-direta, surge
junto com a propria indlstria pesada, como fator constituti
vo da anatomia do seu setor industrial (a ser implantado ou
ampliado em sua estrutura basica).

As dificuldades de alinhamento de interesses de
regulagao 4o espacgo nacionél da concorréncia nao sb 830
muitas, como ademais & impossivel estabilizar um relaciona-
mento estrutural entre 0s setores e empresas emergentes e
pré-existentes, e as varias fragoes de capital em suas dis
tintas dimensces. Tsto porgue, dado que o ate de consgtitui-
¢ao das forgas produtivas especificamente capitalistas re-
presenta em relagac aos interesses preexistentes uma deses-
tabilizacdo, € necessario que decorra longo periodo para que
‘08 novos interésses se decantem. As empresas estatails Sao
criaturas e protagonistas desta instabilidade, na "tardia
juventude” da nova bage industrial face aos requerimentos do

capitalismo contemporaneo.

1 -~ A experiéncia de alguns palses europeus no

pSs-guerra

1.1 - Caracterizacao histdrico estrutural da base

produtiva estatal

A tentativa de confronto entre as experiBncias de
criacdo e gestdo de empresas estatais na Italia, Franca e
Inglaterra parte necessariamente dos resultados do primeiro

movimento de estatizacao na Europa ocidental, ja consolida-.
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do no limiar dos anos 60. Através de varios contextos poli-
tico-ideoldgicos, o Estado havia assumido a propriedade de
setores inteircos de produgéo, gsem que com isso se houvessenm
definide transformac¢oes profundas na din@mica das relacdes
piblico=privadas ou na natureza capitalista dos sistemas e-
condmicos.

As empresas estalizadas estavam concentradas em
atividades tais como mineragdo, geracgao e distribuigdo de
energia, transporte ferroviario, siderurgia, comunicagoes e
engenharia pesada, ou seja, se dedicavam ao suprimento de
insumos basicos & indﬁstria e ao provimento de insumos de
uso generalizado,.para congsumo doméstico e industrial.

A grande maioria destes setores operava em condi

¢oes moncpolistas, em circunstancias em que o carater "pu-
blico" de sua produgac (definida aqui pela essencialidade e
generalizacao de seu uso) apontava para as vantagens da es-—
tatizagao, em nome do interesse coletivo.

Independentemente da percepgao politica em torno
a estatizagao destes setores, a verdade & que a sua transfe
réncia ao Estado liberava a esfera privada da gestao de se-
tores deficitarios. Varios dentre estes requeriam entao a
urgente expansao de sua capacidade e/ou a modernizagdao. As
"operacoes salva vidas” das empresas deficitarias motivaram
a estatizagao dos bancos italianos, os quais tinham seus
destinos implacavelmente soldados aos de empresas industri-
ais ja sem a menor viabilidade econdmica. Na Inglaterra, i-
déntica motivagao este presente na estatizagao das ferrovi-

as e da indlstria do carvao, embora obscurecida pela condu-

¢ao politica do processo.



184

Se as estatizagOes por razdes politicas antecipa-
ram ou se sobrepuseram as operacoes salva vidas, nem  por
issa-deixaram de ser tardias, do pontc de vista do potenci-
al de lideranga dos setores transferidos ao Estado no desen
volvimento capitalista do pés—guérra. "Mesmo quando a esta-
tizagao assegurou ao Esfado o monopdlio dos mercados, este
fato nao foi capaz de evitar o surgimento de novas indistri
as cuja produgac de bens e servigds se tornou muito mais di
namica do que a dos setores estatizados: Assim, o petrdleo
sucedeu ao carvao, © transporte rodovidrio ao ferroviario e
o aluminio e o plastico substituiram o ag¢o. A estatizagao a
tingiu apenas os setores lideres da industrializacgao do sé-
culo XIXQ, e nunca a nova e florescente lideranga industri-
al contempordnea."® Mas a interveng@o estatal na produgdo
nao fol simplesmente realizada como ato de gestd3o da obso-
lescénecia do sistema econdmico., Isto porque o progresso téec
nico, acentuado no pds-guerra® se materializou ndo sb em no
VoS produtos, como frequentemente em novos processos. A in-
trodugac de novos processos teve como consegiiéncia a neces-

sidade de modernizacao de setores tradicionais, que passa a

ser bancada pelo Estado.

b . . ~ .

Evidentemente, eXigtem excegoes que confirmam a regra,como

a Renault, na Franca, estatizada por ter colaborado com o
. * - = . )

nazismo, e perfeitamente viavel como empreendimento econo-

mMLCO.

"Stuart Holland - Eukope’s New Publiac Enferprises ,pg.26, in
Big Business and the Statfe. Raymond Vernon, ed.Harvard Uni
versity Press, Cambridge, Massachusets, 1974,

8 . . — N N —
Para uma interessante analise do processo de inovacao e re

estruturac¢ao da Furopa no pos—guerra, leia-se = Postan,
An Economdice History of Western Euhope, 1945-1964,Unfveinsd-
%y Paperback, Chawcex Press, Inglaterra, 1967.
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Isto ocorreu nao s6 na siderlirgica, onde foram in
troduzidos os processos de redugdo a oxigénioc e posterior -
mente o processo de redugdao direta, mas também na producio
de navios pela indlstria naval, transformada pela introdu -
gao de técnicas de pré-fabricagdo e de novos desenhos e mé-
todos de planejamento de produéao. Alguns outros desdobra -
mentos tecnoldgicos tiveram sua origem diretamente inspira-
da na produgac bélica e portanto em razdes de seguranga ou
soberania nacional. Tal foil o caso da nova produgac de aero
naves e de motores de aviac, bem como da indilstria de ins-
trumentagao eletrdnica. No gue diz respeito a novos produ -
tes e novas tecnologias, registram—-se ainda presengas esta-
tais importantes nos desenvolvimentos da petrogquimica, bem
como no useo de energia nuclear, cuja importancia estratégi-
ca e origem bélica permite situa-los como desdobramento da
presencga do Estado na produgac durante o 29 conflito mundi-
ak.

A introdugao e difusao de novos processos se as-
socia usualmente ao ritmo de expansao da produgao e da capa
cidade. No Continente Europeu, o imediato pos-guerra -~ foi
marcado pela necessidade de reconstrugaé e pela injecao de
recursos do Plano Marshall, que viabilizou a realizacgao dos
planos conjuntos de investimento piblico e privado. Neste
processo, os estados eurcopeus se gqualificaram come gestores
preferenciais de recurscs e a ja marcada presenga estatal
no pés-guerra nos setores destruidos, foi também acentuada
quando da reconstrugao.

De outra parte, observou-se na Europa intensa re-

organizagao industrial, bem como grande dinamismo de sua



produgac, liderado por setores como a eletrdnica, a eldtri
ca pesada, a quinica, a petroquimica e a engenharia quimi-
ca. Esta recrganizacgao implicou em mudancas de tamanho de
empresas industriais e Qe plantaé, mas nao necessariamente
no aumento das fatias de mercado das empresas lideres. Isto
por que, a concorréncia intercapitalista & escala europeia
se intensifica, e para os novos embates se qualificam ape-
nas grandes firmas, de varias origens nacionais.

A tendéncia d monopolizacdo, quando cbservada,nio
se da tanto pelo aumento do coeficiente de concentragio e
sim fesulta de mudanga de escala adequada para consumo de
massa. £ evidente que, de todo modo, estas tend@ncias da ex
pansac capitalista foram acompanhadas dé propriedade esta -
tal em muitos setores monopolizados. Isto porque,embora fos
sem reconhecidos o0s méritos_daé novas estruturas concentra-
das na racionalizagao da produgdo em grande escala,sua pro-
priedade privada era pefcebida como suficientemente ameaca-
dora para justificar a estatizacao. As novas fungdes de
regulacio da competicao destes mercados ampliados se fez
pois, sob a égide do Estado, e pela sua presenga congentida
na 6rbita da producao.

Face & concentrégéo industrial nos setores de de-
manda final, torna-se necessario alterar, no sentido da con
centracgao, a propria escala produtiva nos setores bésicos,
objetos preferenciais da produgac estatal. Isto tem para
as empresas estatais a conseqliéncia de assumirem  tamanhos
de planta e dominios setoriais, caracteristicos da produ-
cao basica, que exageram o peso relativo de sua presencga

na producgao,quando medida por indicadores de tamanho.
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No caso inglés, foi menos marcada a concentracao,
€ menor o dinamismo de sua lideranga industrial no pds-guer
ra. Desde logo, a guerra naco acelerou a introducdo do pro-
gresso técnico, dado gue a reconstrugac foi menos marcada
gue no Continente, ndo tendo havido injegdo de recursos e-
quivalente, nem tampouco nova onda de investimentos. De to-
do modo, na Inglaterra, procedeu-se também a estatizagao dos
setores basicos, caracterizades pela existéncia de monopdli
0s naturais.

Por mais gue tenham sido distintos ©s rumos da
estatizagao euroPéia materializada nas empresas estatais, o
seu processo formativo deixou como heranga caracteristicas
estruturais comuns., A primeira delas, &, ainda hoje, a con-
centragac de atividades empresariais do Estado nos setores
basicos da economia, exprimindo um mesmo padrao de alocacao
de recursos e divisao de atividades entre os setores produ-
tivos publico e privado.

Em 1975, ag empresas estatals regpondiam por mais
de 90% da formagdo de capital nos setores de energia elétri
ca e abastecimento de agua, tanto na Itdlia como na Ingla -
terra. Em transporte e comunicagaes essas percentagens eram
em média superiores a 50% e alcangavam 82% na Italia. No
setor manufatureiro, a participagao do investimento empresa
rial do Estado se reduzia para 12% e 22,1% na Inglaterra e

7
Ttalia, respectivamente.

¥

7
Fonte dos dados. Centre Eurnopeen d'Entrepnides Publiques.
CEEP, Bruxelas, relatoric de 1977.
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O mesmo padrao de alocagao pode ser observado, se
usarmos como indicador a produgac setorial. Na Inglaterra e
na Italia, ainda em 1975, as empresas estatals respondiam
por 77% e 92% do produto nos setores de energia e abasteci-
mento de agua, 54% e 72,8% de transporte e comunicacdes e
apenas 3% e 14% do produto de sgetor manufatureiro. Este pa-
draoc se confirma ainda através dos dados de emprego.

Também & possivel constatar o padrao "estatal" de
alocagaoc de recursos e atividades a partir do peso de cada
setor no conjunto das atividades produtivas do Egtade. As-
sim, em 1972, as empresas produtcoras de insumnos e capital
social basico geravam 73,8% do produto total das empresas
estatais na Italia, investiam 82,5% do total de suwa forma -
gao de capital, empregavam 71% de sua mao-de-obra e repre -
sentavam 59,8% de seu movimento de vendas. Na mesma data,
na Franca, os mesmos setores basicos empregavam 71,7% danﬁg
de~obra absorvida em atividades produtivas do Estado e res-
pondiam por 65,9% de seu movimento de vendas.B

Passando agora ao exame dos dados agregados, pode
se constatar, no plano macroecondmico, os reflexos da con-~
centracdo de recursos estatais na produgao basica. Tendo em
vista as caracteristicas técnicas das areas esgtatizadas on~
de se concentrou a alocacao de recursos empresariails do Es-
tado, os dados globais de investimento estatal na esfera da
produgaoc espelharao esta concentragao e superarac de muito
a participagac das empresas estatais no valor adicionado ou

no emprego.

8Veja—se gquadros I, II e III, Heo anexo.
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Em 1976, o investimento das empresas estatais na
Franca, Inglaterra e Itilia representava 28%, 26,3% e 47,8%:
dos totais da formagao de capital dos respectivos palses.No
entanto, em termos do valor adicionado, estas participagoes
se reduziam para 12%, 11,8% e 26,1%2. Na mesma data, e. para
os mesmos palses, o nlmero de pessoas ocupadas nas empresas
estatais era igual a 11,5%, ?,9% e 25,1% da mao-de-obra to-
tal ocupada.9

A intensificagao recente do esforgo de investimen
to na It&lia e na Inglaterra, bem como o impacto de politi-
cas econdmicas de curto prazo, adiante examinadas se refle-
tiu na menor autonomia financeira dos setores de produgao
estatizada. A andlise dos quadros de fluxos de fundos reve-
la que, na Inglaterra, entre 1969 e 1974, os recursos pro-
priocs de financiamento diminuiram de 53% para 17% do total
das fontes de recurscs, tendo sido esta quedé compensada pe
la elevagao dos subsidios governaﬁentais (de B para 32% dos
recursos) e pelo aumento liquido dos empréstimos {(de -6% pa
ra 27% dos recursos). Na Italia, o autofinanciamento passou
de 37,3% a 18,6% do total das fontes e, em contrapartida,se
elevaram as dividas de curto, médioc e longo prazo das empre
‘sas estatais, de 15,8% para 34,7% entre 1967 e 1971. Embora
na Franga a diminuig¢ao da autonomia financeira tenha sido
menos significativa, os recursos proprios também decresce -
ram de 45,2% para 39,4 entre 1962 e 1977, tendo side igual-
mente financiados com a elevagac de empréstimos de longo

10
prazo, para 51,6%, no mesmo periodo.

9

Quadros IV, V e VI, 1o anexo.

10

Quadros VII, VIII e I¥X no anexo.
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Em que pese a configuragao setorial comum aos trés
palses analisados, no que diz respeito s atividades empre-
sariais do Estado, e que & apenas a conseqgliéncia Obvia do
mandato estatal, tendo em wvista a mesma definigao inicial
deste mandato, os dados apontam também para a progressiva
diferenciagao na participagado dos setores de producao esta-
tal nos referidos paises.

0 fato de gque na Inglaterra a éstatizagéo seja me
nos dindmica em sua seqﬂéncia,do que a observadé na Franga
e Itédlia, nao estd refletida nos indicadores de tamanho, to
mados para a caracterizagao estrutural de base produtiva do
Estado.

Isto porque, se as empresas estatais inglesasg sao
menos dindmicas do gue suas congéneres europeias,o capita -
lismo inglés também vem apresentando perdas consideraveis de
dinamismo, © que "imobiliza" as participagdes estatais na
producac. Idéntico resultado pode ser observado na Franga,
em situagao de dinamismo concertado de seus setores estatais
e privados. |

Apenas na Italia se desequilibram os indicadores
de tamanho de participacao estatal, tendo em vista a perda
de dinamismo de seu capitalismo privado, e o avango da pro-
ducao estatal.

De fato, na.década de 70, as empresas estatais i-
talianaé crescem acentuadamente, por qualguer indicador dis
ponivel, chegando a representar, em 1976, 26% do valor adi-
cionado no pais, 25% da folha de salirio, 25% do emprego e
48% da formagao bruta de capital fixo.11 Tal situagaoc  nao

esta dissociada de caracteristicas especificas ao processo

1 Fonte dos dados: CEEP, relatoric de 1978. Bruxelas.
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formativo dos setores de produgao.estatal na Itdalia, nem de
sua articulag@o no quadro mais amplo da politica' econdmica
deste pals, adiante analisados.

Nio obstante o Estado empresario italiano ter as-
sumido importdncia singular na condugao do desenvolvimento
industrial do pals, seria um equivoco concluir, a partir da
mera anidlise de indicadores de presenca e tamanho do Estado
diretamente produtivo, pela maior estatizagao da economia i
taliana, relativamente aos demais paises analisados. Como
se sugeriy anteriormente, esta maior expansao se explica par
clalmente pelo maior esforgo de investimento e de produgao
corrente dos setores de infraestrutura e de indistrias basi
cas. Tais setores estao relativamente atrasados para o esta
gio de industrializagao requerido pelos padroes de concor -
réncia e internacionalizacao do capital, a que estd submeti
da a ind@stria italiana, no contexto do Mercado Comum Euro
peu, dela exigindo maior expansio relativa.

As indicagdes acima apresentadas sao insuficien -
tes para gualificar o padrac de intervencao do Estado, do
ponto de vista da sua efici@ncia como regulador, ou seja,
de sua capacidade de articular a sua prOpria presencga produ
tiva com a expansao concomitante das grandesg empresas que
lideram os principais setores industriais. Como veremos adi
ante, na analise dos palses, um setor estatal de menor dina
mismo aparen£e, cono o francés, revela-se na verdade mais
eficaz no que diz respeito a manutengéo de um dinamismo in-

tersetorial mais continuado e integrado.
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1.2 - Inglaterra - empresas estatais como autar-

quias?

Na Inglaterra, a propriedade estatal de setores
basicos de produgao configura-se e confirma-se como parte
da histOria, programa, processo eleitoral e vitdria do Par-
tido Trabalhista nas eleigoes gerais de 194512.Ao longo da
década de 40, haviam-se avolumado as aspiragSes trabalhis-
tas em torno da transicao gradual do sistema econdmico na
diregao da propriedade e controle estatal, "tendo em vista
& essencialidade de certas indistrias 8 vida e ao bem-estar
da populagao", reconhecida em todos os programas e grupos
de trabalho, e transformada em bandeira de luta partidaria.

0 programa de estatizacao inglég esgstd sintetizado
no panfleto "Lef us Face the Fufune", de 1945, que apresen-
ta a estatizacao como desdobramento natural em indiistrias
‘basicas que estavam maduras para a prbpriedade e gestao es-

13
tatal a servige da nagac . Tails indUstrias eram carvao,gas,

12 e e . ~ . ,
De longa data, as reivindicagoes trabalhistas i1ncorpora-

vam manifestagoes a faver da estatizacgao de minas, canais
e ferrovias,as quails, levadas ao Parlamento,foram sistema
ticamente derrotadas.Em 1918, na coufﬂrenc1a do Partido
Trabalhista, o manifesto ”Labou& and The New Social Orden-
a Reporl on Recozﬁt&uet&on considerava tais estatizagoes
como condigao necessaria a reorganlzagao da indUstria in-
glesa.Em 1928, em "Labour and the Naiflon", reiterava-se a
necessidade de estatizagao, que passava tambem a incorpo-
rar o setor de emergia eletrica e a estatizacgao do Baunco
da TInglaterra."For Socdalism and Peace”,de 1934,apresenta
va uma proposta mais radlcal em que se e‘;tendla a estati-
zacao a propriedades de areas rurais e a siderurgia. In
Sir Norman Chester - The Natdonafisation o Briliish Indus
Any - 1945/195%.London, HMSO, 1275,

13 '
Lef us Face The Future - A declaration of Labour Policey
fon Lhe Consideration o4 Lhe Nafion. Manifesto do Partido
Trabalhista Ingles, Londres, 1945, in Sir Norman Chester,
op . C]l.tt
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eletricidade, sistema de transportes (ferroviirio, aéreo,
rodovidrio e sistema de canais), e siderurgia. Ademais, con
templava-se a estatizacao do Banco da Inglaterra. Eleito
por grande maioria, o Partido Trabalhista procedeu & imple-
mentacao de seu programa, e em conseqfi€ncia, de seu projeto
de estatizacgao.

Sem minimizar o papel do Partido Trabalhista na
condugac deste processo, a estatizacdo de varios dentre os
setores acima referidos correspondia é uma decisao nio con-
flitiva na Inglaterra dos ancs 40. As duas guerras haviam
introduzido em varios destes setores a pritica do controle
governamental, o que vinha ac encontro das reivindicagoes
trabalhistas. Por outro lado, nc seio das forgas conservado
ras as restrigoes & estatizacdoc colocavam-se no plano ideo-
1logico, e exprimiam-se no temor, sempre presente, de que

"a via inglesa para o socialismo™. Mesmo agui se im-

fossem
punha a racionalidade capitalista de transferir ao Estado
um vasto conjunto de atividades progressivamente inéficien~
tes e deficitarias, e nao obgtante indispensiveis tanto ao
reforco da indlistria privada, como & minimizacdo de tensdes
sociais no pals.

Um dos setores estatizados, no entanto, continna-
va sendo foco de conflito entre as varias forcas politicas
que se manifestavam entao sobre a guestao da estatizacao: o
setor siderlUrgico. Sintomaticamente, a siderurgia inglesa
atravessava na década de 40 uma etapa de prosperidade, como

1k
resposta a medidas protecionistas do governo, nos anos 30 .

1 l' - . 3 - * -t -
A industria siderurgica apresentara pessimo desempenho na

decada de 20 e na entrada dos anos 30,reagindo posterior -
mente de forma favoravel com a imposicac de tarifa de 507
para a maior parte dos tipos de ago importado,.
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Entretanto, a concessao da tarifa protecionista estivera li
gada, na inteng¢ac governamental, ao reaparelhamento da in-
diistria, o qual n3o se verificou, justificandoc a postura
estatizante do governo trabalhista.

A prosperidade do setor a época da estatizagao es
teve na raiz do conflito que se estabeleceu guando da im-
plementacao do programa de estatizacgao do governo eleito em
1945. SG em 1951 se procede a implementacdc do projeto de’
estatizacgao da siderurgia li imediatamente revertido, jun-
tamente com a do transperte rodoviirio de carga, quando da
vitdria eleitoral do Partido Conservador, neste mesmo ano
de 1951.

A legislagao que reguiava os Atos de Estatizagido
de 1946/1951 inspirou-ge basicamente na experigéncia de em-
presas estatais preexistentes e no cbntrole governamental
exercido durante a Segunda Cuerra Mundial. Subjacente a le-
gislagao,”estava a crenca de que as empresas estatais opera
riam "a um brago de distdncia" do governo, e teriam autono-
mia financeira considerével. Admitia-se a4 padord uma identi
dade de interesses entre governo e empresas, bem como uﬁa
inclinacao "natural” de seus dirigentés a pautar suas acgoes

pelo interesse publico,

18
Com efeito, a ordem de estatizagac dos setores atesta a

resistencia enconttrada quando da tomada do setor siderur=-
gico. 0 Banco da Inglaterra & estatizado em 1946 junta -
mente com a aviagao civil. Em 1947 procedeu-se a estatiza
cao do carvao e dos correios, seguida em 1948 pelos seto-
res de transporte e eletricidade. O decreto de estatiza -
cao de gas e de 1949 e o do setor siderurgico, de 1951.
In Norman Chester, op. cit.
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A legislagéd atribuia o controle das empresas es-
tatais aos ministériés correspondentes, aos quais estavam
submetidas nomeag¢oes, aprovacao de linhas de crédito, admi-
nistragao de reservas e de excedentes. NZo obstante este
fato, o sistema empresarial assim montado era dotado de
grande autoncomia potencial, uma vez que restringia delibera
damente o uso de diretrizes gerais na empresa estatal.

Assim, na década de 50, a consclidagao do proces-
so de estatizacao inglesa fez-se de forma nac  coordenada,
de acordo com o acervo inicial e as possibilidades proprias
de expansao dos setores estatizados. Esta nao coordenagao
manifestou-se tanto a nivel da politica de pregos quanto
nos investimentos e na nao articulac@o 3s politicas globais.

No gue diz respeito a politicas de precos, vigo -
rou na década de 50 a pratica de.pregos socialmente deseja-
velis, sem que houvesse necessariamente a aderé&ncia aos cus
tos de produgao dos bens ou servigos publicos. Em termos
da politica de investimento, seu controle e avaliaééo era
inadequado, permitindo que as indlistrias absorvegsem enor. -
nes quantidades de capital. Finalmente, no contexto das
politicas globais, as industrias tendiam a ser consideradas
como entidades separadas, embora sua coordenagéd tivesse

: 16
sido a palavra de ordem do projeto trabalhista de 1945.

16 - - . -
Curiosamente, o uniceo setor isolado para o gqual, na deca-

da de 50, se estabeleceu maior aproximagac entre governo
e empresa, foi o setor siderurgico. A privatizacao deo se~-
tor, em 1951, foi acompanhada de um compromisso de viabi-
tizar o setor, tendo em vista as resistencias politicas.
encontradas. Com isso, a comissao encarregada do setor
nao so elaborou, juntamente com os empresarios, os planos
setoriais, como ainda exercia forte influéncia sobre o
estabelecimento de seus pregos.
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"De fato, a coordenacao fez-se ad hoc¢; as politi-
cas de longo prazo de cada departamentc ou agéncia de go-
verno foram deixadas a seu proprio cargo. Esta foi certa -
men{e a filosofia dominante na liderancga trabalhista, que
se espelhou claramente na estrutura estabelecida para a
gestao das novas empresas estatais. Cada uma delas foi co-
locada sob controle de uma diretoria independente, com té-
nues lag¢os com o ministro correspondente.17 Nao houve esg-
timulo, por exemplo, para que os varios subsetores de ener
gia (carvao, energia elétrica, etc.)elaborassem uma politi
ca Gnica de combustivel. Cada um seguiu seus caminhos sepa
rados."?®

A década de 50 na Inglaterra foi, no dizer de .
Shonfield, de um agressivo culto ao antiplanejamento e de
uma tentativa de volta & situagao anterior a 1914. A cren-
¢a na forga do mercado alimentava-se na recuperagao econd-
mica. A Inglaterra nao se da conta da deterioragao de sua
posicao relativa, ante a forga das transformagoes econOmi-
cas no continente, oriundas do Planc Marshall e da reorga-
nizacdo industrial, e mede seu éxito nos termos estritos
de sua taxa de crescimento.

| De fato, na Inglaterra da dé&cada de 50, ja se
configurava um quadro estruturalmente pouco dinamico, cen-

trado em torno da obsolescéncia de fabricas e equipamentos

da indlstria inglesa.

1 7 — - ™ "
70 proprio controle do Parlamento sobre a agao empresari-
al do estado s0 se manifesta com clareza na decada de 60,
embora o Selfect Commditfe on Natlonalised Tndusitries tenha
sido criado para es.es .Ins em 1952,

18
A. Shonfield. Modean Capifalism, op. cit. pag. 91.
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"A excegao da indlstria automcbilistica de avia-—
¢ao e de tecnologia de exploracao de petrdleo, as empresas
inglesas eram de pequeno porte e conservadoras, no que diz
respeito & politica de modernizacao e expansdo. A inovagdo
tendia a associar—-se com a grande indUstria (nos setores ja
citados) e em muitos casos, com o controle americano."lgnos
anos 50.

Quante ac balango de pagamentos, o problema nao
se situava somente na conta corrente, e sim no baixe nivel
e na freqgliente diminuigao das resexrvas, usadas tanto para
sanar a divida externa do pais, como por efeito dos investi
mentos ingleses no exterior. Além disso, avolumavam-se pres
sces por conta da elevacao das importacgoes e enfraguecimen-
to das exportacoes.

Freqlientemente, ante esta situagéo, tomavam-se me
didas de carater recessivo, as guais, se bem que gerassem
superévits_ nas c¢ontas externas, Comprometiam o crescimento
sustentado da economia. Deste modo, as politicas de ALop
and go se superpdem aos problemas estruturais da economia
inglesa e agravam o gdp que marcaria progressivamente - geu
alij amento da recuperagac econdmica do continente europeu,

Quanto #s empresas estatals inglesas,pensadas de
modo autarguico, estatizadas por decadentes, deixadas a de=
sempenhar de modo independente um papel piblico, nao parti-
lharam sequer dos éxitos relativos e parciais da economia
inglesa, e perderam=-se nos meandros e tentativas de solugéo

de seus problemas financeiros, ao longo da década.

13
S.Lieberman.The Grewth of Curnopean Mixed Economies —1345-
1970. John Wiley and Sons, New York, 1977, pag. 84.
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A propria concepgao de sua gestdo, "a um brago de
distancia do governo", apresentava problemas insolfiveis,pois
como veremos adiante, partia da premissa de gue os empreen-
dimentos produtivos estatais eranm viSveis em si, e como tal,
podiam ter existéncia prdpria, ou podiam funcionar como au-
tonomias separadas, no sentido corporativo que Keynes dava
ao termo.20

Em sua concepcao "trabalhista", as estatizacoes
inglesas haviam sido pensadas como um ponto de partida para
novas estatizagoes poliﬁicamente avangadas. Apesar disso,
naoldeixavam de representar uma base de consenso na divisao
piblico-privada da economia, por materializarem a tomada
de responsabilidade por parte do governo, em setores de di-
ficil condugdo como negdcios privados, isto &, dentro de
seus limites préﬁrios de gestao.

Paré que as empresas estatais inglesas, localiza~
das essencialmente nos setores de capital basico, pudessem
operar como autoncmias separadas, era preciso que cada ati-
vidade estatal pudesse ser autocontida, no sentido de s11-
prir bens e servigos autofinancidveis. As condigdes peculia
res ao capital social basico, no que diz respeito i oferta
de seus servigos, 4 expansaoc da demanda a ela dirigida}e ao

planejamento e materializagao de suas expansdes de capacida

28
Textualmente, Keynes propunha "um retorno, pode-se dizer,

a concepcao medieval das autonomias separadas. Na Ingla -~
terra, de todo modo, a corporaggo-tem sido um modo .de go-
verno que nunca deixou de ser importante, e e visto de for
ma favoravel. E facil dar exemplos, do que ja existe, de

autonomias separadas que atingiram ou se aproximaram da
forma por mim descrita - as Universidades, o Banco da
Inglaterra, a Autoridade do Porto de Londres, talvez as

ferrovias™., J.M. Keynes. The End of Laissez-Faire, 4n
Essays of Persuasion; MACMillan, St. Martin's Press.
Cambridge, 1972, pag. 289.
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de, inviabilizam progressiﬁamente sua possibilidade autdno;
ma de exiéténcia e expansao tornando inevitavel o recurso
a fiscalidade. Portanto, para uma atividade que se queria
proxima ao governoc e, a0 Mesmo tempo, dele = independente,
criou-se um problema de financiamento, no plano coletivo,
- gue transcendeu os limites proprios da agdo empresarial es-
tatal, invadindo necessariamente a Area governamental.

Para o conjunto das empresas estatais inglesas,
avolumaram-se, ao longo da década de 50, os problemas advin
dos de sua fiscalidade, representados de forma dramatica pe
los déficits da Baitfish Raiﬁ.zl No inicio da década de 60,
‘a solucao do Governo Conservador parte de um diagndstico da
"ineficiéncia" das empresas estatais, e, para sua supera-
géo, estabelece um marco de controle ao seu desempenho, ba-—
seado em critdrios empresariais referidos. ao Zmbito finan-

ceirn. "Estas diretrizes eram um substituto parcial as indi~

cagoes do mercado (grifo nosso), as quais guiariam a agcao

das empresas num contexto competitivo, e referiam-se a natu
reza da politica de preg¢o, a taxa minima de retorno a ser
alcangada com cada investimento, ao método de avaliacdo de
projetos, e a taxa de retorno sobre os ativos liguidos das
empresas. Tais diretrizes constituiam um marco econdmico es
pecifico de referéncia e ditavam normas a partir das quais

se poderia avaliar o desempenho das empresas."??

21
0 caso do transporte ferroviario na Inglaterra @ analisa-
‘do detalhadamente na(parte II)} deste trabalho.

22
White Paper. "The Financial and Economdic 0bLigations of
the Nafionalized Indusiries. Cmnd 1337, HMSO - Londres,
‘1961.
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Implicita neste diagndstico estd a crenga inabala
vel no mercado ¢ a ideia de gue o fracasso das empresas es-—
tatais estava na "falta da competigao". Neste contexto, re-
por o mercado, por meio de regras empresariais era vista co
mo condigdo necessiria e suficiente ao bom desempenho  das

23
empresas estatais.

Independentemente deste diagndstico e de suas re-
comendagoes, ao longo da década de 60, sucedem-se transfor-
magoes no interior da producgdo estatal, na diregao de sua
modernizagao, remanejamento de pessocal, tudo isso de forma
nao integrada e restrita aos limites proprios a cada  agao
empresarial do Estado inglés. Tais transformagoes correspon
dem, ndo mais a conguistas de espacgo econdomico para a pro -
priedade estatal, e sim a reformulagoes de natureza econdmi
ca, tecnoldgica e administrativa no mesmo espago. Assim, a
par das reorganizagoes em cada empresa, OS correios passam
ao formato empresarial.e €& criada uma holding para o setor
de transportes, remotamente inspirada nos moldes do sistema
empresarial estatal italiano.

0 unico avango importante no preocesso de estatiza
cao da economia inglesa, medido pela penetracgac da proprie-—
dade estatal correspondeu a reestatizagao do ago. A longa
disputa politica iniciada na dé&cada de 40, finalmente & le-
vada ds Gltimas consegléncias e, sob a &gide do governo tra

balhista que ascende ao poder em 1964, a estatizacgaoc do ago

23
Este e o utnico caso que conhego de eficiBnecia empresarial
resolvida por decreto. Este ato voluntarista, obviamente
sem resultados, fol seguido de outros que se aproximaram
progressivamente, de um retrato mais fiel das parcas pos-
sibilidades de eficiencia das empresas estatais inglesas.
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se completa, em 1967, com a criagao da Baitish Steel Conpona
tion. Embora, neste caso, O processo decisdric tenha se a-
leongado, tendo em vista os interesses econdmicos em Jjogo,o
caso da siderurgia € remanescente da matriz politica das es
tatizagoes da década de 40, a gual agregam-se tamb&m consi-
deragfes de "racionalidade econdmica."?" Ja entdo, tornava-
se indispensavel regular a competigao através do planejamen
to integrado das expansoes de capacidade, e o reconhecimen-
to implicito do papel do setor siderlirgico como "patamar"da
concorréncia intefcapitalista seguramente esteve presente
na exitosa finalizagao deste custoso processo de estatiza-
cao.

A década de 60 marca na Inglaterra uma curiosa in
flexao, ao menos nas intengoes de conducao de negScios eco
ndémicos da nagao, a gual t@m como determinantes imediatos o
penoso reconhecimento do baixo dinamisme e obsolescéncia do
capitalismo inglés, face a possibilidade de integragao euro
péia representada pelo Mercade Comum. Embora a entrada da

Tnglaterra 0 se tenha concretizado mais adiante, e comn

25

sérios prejuizos para o pais | a consciénecia de seu atraso

2y
A estatizacao de 1967 foi parcial,tendo integrado ao setor
publico apenas as 14 maiores empresas do setor,com o obje
tivo de dar curso,de forma centralizada, 3s expansSes de
capacidade que se faziam entZo necessarias.
25 : :
De fato, o liberalismo ingl€s s& era eficaz para seu capi
talismo nacional quando estava apoiado na sua posicao de
poténcia hegemonia no cenario mundial, A queda de barrei-
ras protecionistas representada pelo Mercado Comum se des
tinava a fortalecer o jogo capitalista entre iguais. Mas
i3 entao o anacronismo do Capitalismo ingles era uma rea-
lidade, e seu papel subordinado apenas se acentuou nesta
nova situagao competitiva.
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relativo influiu naoc sé sobre a concepcao trabalhista de
planejamento como também atuou no prdprio interior das for-
cas conservadoras.

No pds-guerra e ho inicio da década de 50, o pla-
najamento inglés se consubstanciara em agées de curto prazo,
voltadas para a alocagao de recursos ainda escassos e cen-
tradas em restrigdes ligadas a precos, controles e compras
governamentais e de consumidores, que se estenderam em cer-
tos casos até 1955. Com o fim das restricdes, se extinguem
também as fungdes de planejamento, em sua concepgdo origi-
nal.

Esta aversio ac planejamento, mais aparente nos
governos conservadores, mas também implicita nas acgdes dos
governos trabalhistas, decorre da dificuldade peculiar ao
pensamento politico e econdmico inglés, em aceitar atos de

26
discrecionalidade , e de situar o planejamento como "algo

que dependesse da lideranca de um grupo de empresas seleclo

nadas, em lugar de concebg-lo como algo gue tentasse repre-

nz7

sentar a firma media , da concorréncia perfeita.”

Foli exatamente sob a &gide do governo conservador,
em 1962, que, provavelmente como resultado da conscientiza-

¢ao tardia das novas condigoes no © ¢endrio europeu e

6Shonfield, op.cit., pag. 134,
27

A idéia da neutralidade,que esta por tras do conceito de
firma media & um valor muito presenle no pensamento 1ngk£,
e seria valldo, cOm ou Sem 1ntervengao estatal, numa socie
dade democratica, em que todos os agentes estlvessem igual
mente representados ou seja,uma socliedade sem interesses
de classe ja cristalizados em vantagens idem, idem. Este
nao e o caso da sociedade inglesa,e nem de nenhuma socie-
dade conhecida, atras.
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28
mundial , se dao os primeiros passos para a criagﬁo de uma

institucionalidade planejada, que se bem n2o resolvia os
profundos problemas vinculados a concep¢ac do planejamento

inglés, ao menos abria uma nova possibilidade de agéo insti
tucional.

Foi entao reformulada a tradicional organizacao
do Tesouro Inglés, acoplando a ele um sistema de planejamen
to de longo prazo, representado pelo "National  Economy
Group”, e que coordenava os Grupos de Financas e Setor PG-
blico no Tesouro. Em 1964, com a administragac trabalhista,
este grupe & transformado no Department of Economic Affalns
(PEA), com as mesmas'funQGes. O DEA se contrapde ao National
Economic Development Council {NEPC)}, criado em 1963, e in-
tegrado por representantes da indistria, do governo e dos
Sindicatos, e que face ac DEA, se esvazia e passa a atuar
de maneira nao coordenada macro economicamente a nivel seto

rial.
Tao importante ou mais do que esta institucionali

dade planejadora, era o prdprio objeto das praticas de
planejamento, ou seja, o capitalismo inglés, marcado pela
estagnagac e pela perda de competitividade no plano interno
e internacional. Tendo em vista a inexisténcia de frentes
de expansao do capitalismo inglés, ganha importéncia a cria

cao da Tndustrial Reorganization Corporaition (I.R.C.]) em

28

Durante o pericdo 1950~62, o PNB na Inglaterra cresceu a
taxas de 2,6%, contra 6,3% na Italia, 6,07 na Austria,?,2%
na Alemanha, 4,4% na Franca e 4,97 na Holaanda. O iniceo
pals europeu que apresentou taxas de cres’cimento do PNB
¢ do produto per capita inferiores as da Inglatérra foi a
Irlanda.Fonte dos dados OECD. Policies for Economic Growth,
Genenal Statisitics and Manpower Statisiics - 1950 - 1962,
Paris, 1962.
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1967, que representa a tentativa de abordagem sistematica
da reconstrugac industrial. Dotada de amplos recursos, seu
objetivo imediato era promover fusOes industriais e funcio
nar como catalizader do desenvolvimento inglés.za

O I.R.C. moldava-se explicitamente no IRI italia-
no, destinando-se a promogao empresarial e a aproximar O go-
verno do empresariado, Em sua curta existéncia promoveu a fu-
sao da inddstria automobilistica, da General Efectraic da In
dglaterra, e de mais oito empresas de motores, computagéo,
engenharia elétrica e eletrdnica e de estaleiros. Suafextig
cao, pelo Governo Conservador, em 197), repoe o "livre jogo
das forgas de mercado", que neste caso estavam se realizan-
do na direcao da virtual paralisia da indlstria britdnica.

Todo este relato foi feito & guisa de explicagdo
necessaria para situar, nao tanto a perda de dinamismo das
-empresas estatais'inglesasso, como as dificuldade em utili~
za-las como instrumentos de intervencgao, além daguele que
se materializa na sua prépria existéncia como propriedade
estatal. Planejar as empresas estatais inglesas implica -
ria em definir setores estratégicos privades, privilegiar
suas articulacgoes com o Estado e antecipar suas demandas de
financiamentoc e de insumo.

Como se viu, as empresas estatals inglesas, por

sua insergac setorial sao de natureza passiva, no que diz

29 . . .
Um dos diretores do I.R.C. o descreveu como "o mais pode

rose, empresarial, discutido e controvertido e tambem a
mais significativa e esitosa das inovagoes de gestao eco-

nomica introduzida pelo Governe Trabalhista de 1964-1970.
30

Ao contrario, face ao ritmo de crescimente do capitalismo
inglés seu desempenho na decada de 60, ate mesme superou
os indicadores correspondentes para o setor privado.
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respeito, a iniciar um processo de crescimento sustentado,
nos seus proprios e limitados contornosal. Uma politica in-~
dustrial exitosa dependeria, nho caso inglés, fundamentalmen
te do estimulo ao investimento privado. No entanto, dada a
sindrome de crescimento do capitalismo ingl&s, foi impossi-
vel as empresas estatais responder, no sentido de cobrir,
nas suas areas respectivas de atuagao, as demandas de produ
cdo (e de expansido de capacidade) provenientes da expansio
do investimento e da produgao do setor privado. E,consegfien
temente, se viu prejudicadg, em termos da "eficiénecia" tao
almejada, o proprio desempenho de setores de produgao esta-
tal.

Coerentemente com a pequena possibilidade prbpria
de expansdo e de extensdo da estatizacgdo, as empresas esta-
tais inglesas, pouco avangaram, na década de 70, na dire-
cao da conquista de novos territdrios. Apenas se registra a
participagaoc estatal em atividades de fronteira ﬁecnolégic&
materializada nas industrias nuclear, de computagao, instru
mentacao e eletronica, bem como na criagao da Baifiish
National 04 Conporation, em 1975,

A confusa visido scbre a intérvencac estatal na
Inglaterra & ilustrada pela criagdo e trajetdria do National
Enteaprise Board (NEB], em 1974, pelo governo trabalhista,

como hofding estatal no amago do setor privado da economia.

31
0 que nao e incompatIvel com o fato de que tenham que an-

tecipar a demanda dos setores finais. Mas sua capacidade

s6 & ocupada pela produgao corrente, e portanto sua possi
pilidade prdpria de expansao so e confirmada pela expan-
sao dos setores de demanda final.
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A argumentacdo do Partido Trabalhista era de que estruturas
semelhantes existiam nog varios paises da Europa, e gue o
NEB representava a possibilidade real de reestruturar a in-
dlistria inglesa, a partir de participagtes acionarias.

A atuagao do NEB desde sua criagao parece indicar
sua utilizacao "como departamento de emergéncia das empre-
sas falidas e como hospital de manutencao de empregos".Isto
por que, dado que o0s recursos do NEB nao sao ilimitados,ele
tende a se afogar no socorro a-um grénde nimere de candida-
tos a "estatizagao", numa economia empenhada na manutengao
de resquicios de estabilidade e de sustentag¢ido do nivel de
emprego.

Tornar-se um IRI, come se pretendia para o NEB,
implicaria, pelo menos, em participar de um projeto dé ocu
pacao dindmica do espago econdmico a nivel nacional, € nao
simplesmente tomar a seu cargo estruturas empresariais ex-
tremamente enfraquecidas. .

Ao que tudo indica, as estruturas industriais di-
namicags de origem inglesa, delimitaram para si um novo espa
co de acumulagao e exXpansao, fora das fronteiras nacionais.

A internacionalizagao de capital em si, ndo neces
sariamente se d& em detrimento da expansao capitalista, da
gqual ela &, ao contrario, fonte de dinamismo. Mas a interna
cionalizacgao da grahde empresa brit3nica tem caracterigti-
cas prépriaé, que "localizam" fora da Inglaterra © impacto
de seu dinamismo, e a sua propria base produtiva.

Numa amostra de grandes empresas. internacionaliza
das a produgao externa das grandes empresas britdnicas,como

percentagem das vendas de seus grupos era de 36,5% em 1972,
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No mesmo ano, a mesma relagao, no.caso japonés, se traduzia
numa percentagem de apenas 2,4% 32. além disso, o investi -
mento externo da indlstria britinica na década de 70, nunca
representou menos de 17% da formagao bruta de capital fixo
do setor manufatureiro inglés, tendo esta percentagem atin-
gido os 36,5% em 1972. No mesmo ano, para O Japao, esta re-
B 13
lagao era de 0,79% .

Este deslocamento da propria base produtiva certa
mente se explica pela origem colonial das empresas interna-
cionais inglesas que deram origema lagos mais antigos e pex
manentes com a base produtiva local. Esta hipbtese & refor-
cada pela estrutura tradicional da indiistria inglesa inter-
nacionalizada, comprovada por sua localizacao predominante
na indistria de alimentos, bebidas e fumo. :

Em que pese as caracteristicas acima, as relagoes
das filiais com as matrizes poderiam implicar em remessas
de lucro, realimentando assim, em alguma medida, a base bri
ténica da gual se originam. Né&o obstante, ao longo da déca-
da de 70, os lucros retidos das empresas de origem britani-
ca variaram de 48,7% em 1971 a 79%,8% dos totais investidos
no exterior, enquanto que, para as empresas alemas, tal per
centagem nunca ultrapassou os 2l%3h. Em termos absolutos, o
investimento ligquido direto no exterior, no caso inglés foi
praticamente o dobro dos totais alemdes e o triplo dos in-

35

vestimentos japoneses . Deste modo, os frutos da expansao

capitalista inglesa se externalizaram, numa divisao interna

32,33,34,35 ' . .
Frank Blackaby (ed). De Industrialisation.
Heinemann Educational Books, Londres, 1979.
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cional do trabalho, baseadas em "vantagens comparativas" que
viria finalmente é prejudicar o pr6prid c¢rescimento indus -
trial localizado na Inglaterra.

No capitalismo ingleés, a centralizagao de capi-
tais para a industrializagéo, nunca teve por base os . ban-
'605 de investimento, dado o sQu-caréter gradual, e o lento
processo de concentfagéo industrial. Assim, os bancos dire-
¢cionaram também_suas atividades de financiamento para fora,.
e desempenharam papel chCial na difusao do progresso técni
co inglés a escala mundial.

Desﬁe modo se explica o liberalismo inglés, como
do interesse de suas fragSes hegemonicas na Orbita financei
‘ra e na 6rbita iﬁdustrial-internacionalizada, em detrimento
de um contexto mais intervencionista, que.beneficiariaibde—
senvolvimento da Iﬁglaterra em seu espaco nacional.

Nestas circunsténcias, a materializagao da poten=-
cialidade da agao_emﬁreSarial do BEstado, profetizada na lon
ginqua dé&cada de 40, quaﬁdo ge agenava ao Estado, © acesso
acs"commanding heights"da indﬁstria, certamente nao foi
além de sua propriedade e modernizacao intra-murocs. Nao obg
‘tante, face ad seu peso relativo na indastria, e o enfrague
cimento dos demais instrumentds macroeconamicos, as empre -
sas estatals foram'utilizadasg'no contexto de politicas de
curto prazo de contengao de pregos, com resultados catastrd
ficos. Tais resultados implicaram em distorcOes nos pregos
das utilidades piiblicas e na diminuigéo de sua capacidade
de autofinanciamento, de 50% em 1969 para cerca de 25% em

16 _
1975 . Embora tenham aumentado, em contrapartida, os subsil

36 '
The Economist, 6 de margo de 1976, pag. 71.




209

dios governamentais e as compensagoes, de 8% para 22% no
mesmo periodo, este fato teve a consegliéncia imediata de di
minuir a autonomia financeira das iniciativas estatais na
produgao.

Assim, esvai-se a ilusaoc inglesa da década de 40,
nao s0 no que diz réspeitd a sua possibilidade de comando e
indugao do crescimento, como também no que diz respeito a
sua concepgac autarquica.Paradoxal e contraditoriamente o
sonho da autarquia sé seria viavel num contexto integrado
de intervengac estatal.

1.3 - ITALIA, o Estado empresirio

No esforco de industrializagao que se inicia na

italia no final do século passado e gue se estende até a
. 37

Primeira Guerra Mundial , em que pese a intensificacao e
concentragdo do investimento industrial em setores "moder -
nes", tais como as indQstrias élétrica, quimica, de ferro
e aco e de ferramentas, e a elevacao de 87% no produto in=-
dustrial entre 1901 e 1913, a interveng¢ao estatal na produ-
cao direta apenas se estendeu a certos servicos, como ferro
viag,correios e éeguros.

No apoio é industrializagao italiana, a interven-
cao estatal se daria inicialmente mais bem de forma indire-

ta, através de politicas tarifarias, de encomendas e no

37
Apesar disso, depois da Primeira Guerra, a agricultura con
tinuava sendo a atividade produtiva mais importante - na
Italla, absorvendo 40% do PNB e 507 da pOpulagao ariva. A
industria so afirmaria sua supremacia apos o 29 <conflito
mundial - in Carlo Cipolla - The Fonfana Economic History
04 Eurngpe - Contemponrnary Economies vol., I pag. 266.
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auxilio a criagad de uma base de financiamento aos novos em
preendimentos. O apoio do Estado viabhiliza as iniciativas
pioneiras na produgac do ago & na indlsgtria de éonstrugéo

naval, e também se manifesta no suporte 3 constituicio de
bancos de investimentos, o©s guais financiaram a indiigstria
elétrica, guimica e metaliirgica, em sua etapa constitutiva.

A crise industrial que sucedeu na Italia a Primei
ra Guerra Mundial transmitiu-se inevitavelmente aos bancos,
14 entzo comprometidos financelramente com empresas indus -
triaig & beira da faléncia. Entre 1922 e 1928, a volitica
econdnica do fascismo, amarrada & tentativa de reinstalacio
do padrao curo, iuposta pelo endividamento externce do Esta-
do e dos kancos ttalianos, vulnerabilizaria alnda mais o sg
tor industrial, que iria sciver adiante o novo impachto da
crise mundial de 1929,

0 ano da 1926 mavca na Italia uma quehra  com a
politica comercial e financeira liberal dos primeiros anos
do fascismo, dado que enftio se elevam as tarifas industri -
ais e ayricolas e se colocan barreiras 20s investimentos es
trangeiros na Ttalia., Cai o valeor da lira, e ac contrario
da potitica de desvalorizagso esperada, O governo resolve
valorizar a moeda, aceantvando os ofeitos depressivos sobre
‘as exportacoes e sobre a produgao interna, frustrando também
as expectativas dog bancos, gue haviam antecipado uma poli-
tica de desvalerizagao.

Dada a sgoldagem financeira, multiplicaram~se para
o conjunto dos bancos os impactos individuais da crise.Alé&m
disso, tendo em vigta a interdependéncia com 0 setor indus—

trial, preopagaram-se tambhém extra-bancos os efeitos de sua
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crise interna, realimentando assim a vulnerabilidade atavi-

-ca da indlistria italiana, e fragilizando ainda mais o siste
ma bancario.

Lstes fatos decretaram a virtual extingéo do mer-

cado financeiro na Italia, tornando inevitavel a interven -

s
¢ao estatal . Quando esta finalmente se materializou am

1933, com a estatizacao dos tris principais bancos privados,

isto apenas reforgou a j& constante presenca do Estado na

condugac dos negdbcios bancirios da Ttdlia. Wa verdade, a
intervengao estatal afirmara—se no Selor financeiro ailnda

na década de 20, com a eriagaoc de uma unidade da crédito pa
ra empréstimos indusgtriaisg, scbhb o controle do Banco de ita-
lia, e, em 1931, pecla criagao de uma agencia (Tnstitiuto
Hebdllane Ttaliang ~ ITMI}, destinada a desviar a CNCassao
de empréstimos de midio e longo prazo 4 indistria, do schre
coarregado e enfraguecido sistema Llnanceire privado.
O Insitituto pern Lo Reconstruzdone Indusinuiale (IR])

foi criado com 1933, inicialmenle como dispositivo transitd-

ST

rioc da gostao dos trds bancos estatizados (Bawnco di Rowma,
co Commercdale ¢ Creddito Ifaliuinco] e de suas participacgdes a

cronavias no selor industrial, a3 quails variavam da majoria
ahsoluta a4 simples indicagOes de presenca. Nesta ctapa pensa

va-se gue, como instituicac nao permanente, caberia ao IRT

38
Na verdade,as relag¢oes entre bancos e setor industrial de-
pendiam,de longa data,do Esiado. Dada a fragilidade do sis
tema bancario privodo na Ifalia, em situagoes da crise, o8
recursos de longo prazo eram supridos, via bancos,pelo se=
tor publico,sos quais esses recorriam entao. Romano Prodi,
in Big Busilness and the Stale, op. cit., pag. 56.
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valorizar.os ativos de empresas industriais sob sua gestio e
devolvé-las posteriormente ao setor privadeo. Ao IRI competia
ainda assistir financeiramente tanto as empresas do grupo
sob sua guarda, como também outras empresas industriais gue
se qualificassem come demandantes de seus recursos financei-
ros. Para sua dupla missdo, o IRT contou inicialmente Com
duas estruturas administrativas e, inclusive com dois orga -
mentos.

Em 1936, o financiamento de indlstrias externas

- 33 —~

aoc grupo e transferido ao IMI , com o gue esta instituigao
passa a monopolizar o crédito industrial até a Segunds Guer-
ra Mundial. O IR, em contrapartida, pode finalwmente voltar-
se exclusivamente para as atividades do grupo e & transforma
do em instituicao pormanonte em 1937,

Buscar uma woitivacao de cunho ideoldgico na esta-
tizacao dos bancos e na criagao do IRT

4 0
voco. No dizer de Shonfiisld  , "esta foi talvez o mais dig-

certamente um eqgul-

kP

traido ato de estatizagao da histbria™. Mas,

et}

partinz desta
estatizagdo, criou-se um niicleo de decisao que deu origem a
uma série de atos j4 entao deliberados, por parte do Estado,
no sentido de afirmar sua aclo empresarial. A sudanca de ati

tudes quanto a "estatizacao" na Italia &, na verdade, refile-

xo da propria trajetdria do IRI e de outras empresas estatais.

39
Com a reforma bancaria que se completa em 1936, foi veda-
do avs bancos comerciais a concessac de emprestimos deo lon
go prazo a indistria, tendo sido csta fungao assumida por
instituicoes estatals ou paraestatals, cujo protOtipe era
o IMI-in Cippola (ed) - The Fontana fconum4c H&éto&g__oﬁ

Eurnope Contemporary Economies, vol. I, pag. 286.

40
A. Shonfield, Modean Capitafism, op. cit., pag.l79.
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B

‘A transformagao do IRI e a gestacao de uma estra-
tégia de intervengao estatal deliberada em seu interior deve
ser creditada a Beneduci, seu primeiro presidente. Com sua
tradicao social—reformiéta, coube a Beneduci, a partir de
seu diagnostico da c¢rise italiana e do desemprego dos anos
20, apontar para as necessidades de que se estabelecessem na
Italia estruturas permanentes de intervencac estaial na esfe
ra produtiva, as guals, por meio de sua agao pederiam ainda
sontribuir para a diminuicao dos desequilibrios regionais, e
tambén como politica co%pﬁcmuntar de sustentagio dos nivels

41
de emprego .

ainda na década de 30, davam-se os primeiros pas-

sos neste sentido com a forwagan do conglonerado ssztatal,in-

tegrado pnor hofdings sotoriais no sehor de telsafonia (Bhab),
Navegacgao (Finmare, 1%36) e aco(Finsider, 1237), apcentando
para a cstrutura pirvamidal gue caractowizaria os desdobramnen
tos Tutiuros no intexior do IRI.

A coriagao de heldings financeipas respeiton a do-
Lagao e o pesc inicial da partlcipa cdo estabal NaAs  SRDICEAS
repassadas ao IRT com a estatizagao dos bancos. Emrbora isso
inplicassae nuna @stliucura hetatogénea de provrizdae eglatial,
esta heteroyeneidade nao 0 fol mantida como posteriormente
foi utilizada para multiplicar o impacto das declsOes  esla-

tais além dos limites de sua propriedade diveta e total,

by
Stuart Holldnd op.cit., pag. 6Q0. Posterivrwmente,atraves da
longa ocstao cln Pasquale Sarraceno, foi possivel fortale -
cer uma visao emplesarial com respeito a pestao do IRL, e
criar um E’SPL}L/LL de co. ARA, uue gsustentaria a inst ;tl_u.f‘ao
em seus embates ao longo de varvias mudaugas partidarias na

lidecanca italiana.
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A guerra mudou definitivamente a natureza do com-
promisso do IRI com oS setorés sob sua tutela. Tendo sido ag
empresas do grupo utilizadas para fins bélicos, era inevita-
vel que para elas se dirigissem mltiplos ataques aereos,
com extensas conseqliéncias em termos de destruicao de  sua
capacidade predutiva. Na siderurgia, na industria naval e na
engenharia pesada, as perdas chegaram a 85%, 60% e 60%, res-

2 :
pectivamente, da capacidade exigtente em 19243 . Por esta ra

2ao, ho pOs~guerra, coube ao IRI iniclar projetos de recong-
trugao e expansao da capacidade produtiva, de grands wvulto,
que irao de encontro posteriormeprte aos requisitos de expan~
sa@o da indlstria privada.

0 milagre italiano, gue integra no mesmno movimen-

to fragoes de capital cstatails e privadas,

i

g eghranda dog

anos ianlcials da década do 50 atd o inicio dos anog &0, e @

-

liderado pela recuperacao o sexpansao acelervada do setor in-
3 N B . _
dustrial . Nao s0 parte apraciavel da infraestrutura  havia
sido destrulda pela guerra, abrindco espago para novos empre-
endimentos dinamizados por injegoes de recursos oficiasis ow-
ternos, como o proprio desenvolvimento industrial ancerior &
Segunda Guerra havia sido bastante nmodesto, marcands wum Hai-
xo patomar de desenvolvimento industrial ao términc do confli
to mundial. A industrializagado italiana do pos-guerva carad-

terizousse desde logo pela incorporagao de etapas tecnologi-

42
Deve~se agregar, ademais, gque as perdas principais se de~-
ram ne Mezzoglowe , tendo o Nourte da Tcralia sido rvelati-
vamente pouco atingido pelaguerra,

b3

Entre 1949/63 o PNB cresceu a taxas anuais de 6% (contra
2,2% entre 1920/38), enquanto a produgao industrial se ele
vava em 8,1% a.a. - in Cipolla, op. cit., pag. 291.
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cas rdodernas e pelas elevadas escalas de produgao, nos novos

empreendimentos entac implantados. O fato de gue o boom das

exportagoes italianas, centradas em produtos mnanufaturados,

R | = ) ‘ | 1
expligue algo como 3 a metade do crescimento do produto cbser
b b

vado entre 1950 a 1961 , seguramente reforgou a definigao

de caracteristicas competitivas nos novos empreendimoentos,

tendo em vista o padrac mais integrado de desenvolvimento ca
’ L3

pltalista no pos-guerra .

0 "milagre" se apolou pois no reaparelhamento das
indiagstrias basicas italianas e na expansac combinada de se-
tores moderncs da produgac industrial. Como se viu, parte
gubstancial destes setores 32 eva entao de propriedadn esta-
tal, e o planejamento de sua expangao nada mais foi do e

a2 agao no interior dog vrdprics grupos estatais.

As novas respouscbilidades estatals na produgido

nac foram assumidas sem gue se guestionaggen o prépria tatua-

b4
Cipella, op. cit., pag. 303,

W5
Av exportagoes ittalianas se dirigem basicaments anvs merca-
dos europeus e iwktegram as correnktes de comercio as iudus-
trias metalirgicas, mecanicas o quimicas., & pous cause
sao estes os soiores mais dindmicos da industrializagao i-
taliana no boum exportador, com lLaxas medias de cresciuwen-

to da produggo da ordem de 14% a 17% a2.a. A abevtura do
pais foi precedida de uma estabilizacgao wonstaria em 1947,
que embora tivesse gerado uma crise gue se¢  prolonga ate

1950, ¢ow a Guevrra da Coreia, fol a condigao de entrada da
Ttalia ao Fundo Monetario Internacional, ainda em 1947.
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reza ¢ diregao destas agoes ., Até que se definissem total-
mente s novos rumos da expansao do IRI, o que viria a suce-
der somente em 1956, a sobrevivéncia do conglomerado foi as-
segurada por sua participagac na implementagdo do Plano
Marshall na Italia. A nivel das euwpresas do grupo isto  im-
plicou na criagao de uma nova hofdding financeira, a Finmecd-
nica, para reorvganizar e aparelhar as emprcegas do scetor mecé
nico, e os estaleiros do grupo, e na realizagao de vultosos
investimentos sideriirgicos, que viabilizariam o ingragso da

Ttalia 4 Comunidade Burop@ia do Carvdo e do Ago. O &xito des

Las atividades de modernizagz0 e expansdo seguramentea refor

carom a posigao do IRI, no debate sobre sua redefinigio, que

NG

Ja em 1946, uma investigacgso pola Comissao FHeonomica
seanblaia Copstituinte, quanto a avitudes o respeitl
tai:i.zagﬁo da economia iftaliana e da pressaga do !
tyrou clarawmente favoravel a alguma fovma de Tsoclallaa
A resistencia dos industriais se contrapds o apolo
dicatos, tendowse registrado wanifestacdes curiosas, Como
& de Moptecatini, que acvitava algum nivel de esiakbisagan
el praticamente qualquer setcr de economia wmenos ©  seu. A
Comissao nao so rejeitou a4 po"if‘:—:.o da esrquevrda Jde que o
IRL deveria scr usade como quj eto piloto da recousbrugao

italiana, como tambem a upkﬂtau liberal cue propusnavi

5111 ewtincﬁo, Fendo coualujco POT uma posig a0 luteimedla-

tla., Bsta recomendava o maloy cautralc des atividadas q0
IRI pele Comgresso, e a crdenagao de todas 28 insiituil -
cocs Financiadas pelo orgamento phollco POy uma  comisszo

tecnica responsavel perante o Congresso.

N¥enhuma providéneia coucreta seguiu-se o esta comissao, o
a pol*""ca a respelto do IRI se estendeu pela década da
50 - in M. V. Posner e 5. J. Wooll - Luaet”ﬂ Public
Enteaprise - The Cameclot Press Ltd., Londre 1967, pp. 30
e 31,
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47 :
prolongou~se pela primeira metade da década de 50 e que de

forma definifiva comprometeu a politica industrial italiana
com a politica empresarial do Estado a partir de 1956.

A modernizagédo levada a cabo pelo IRT n3o se fez
sem equlvocos ¢ obstaculos, embora tivesse sido finalmente
bem sucedida. No caso da industria naval, por exemplo,se res
taurou a capacidade produtiva correspondente ao esforgo de
guerra, o que introduziu no setor grande. capacidade ociosa,

ao tempo de paz, dando origem a problemas financeiros, agra-~

L7

De um lado, o0g partidos da esquerda congideravam ingufici-
ente a estrutura multisetorial do IRI, e propugnavam por
formulas mais tradicionais de propriedade estatal, wmals ex
tensivos e baseadas em empresas individualis, cada uma delas
conkrolada pelo ministro setorial correspondente. Do outro
lade, a polemica estendia~se aos Uemocratas Cristaos,cujos
setores mais liberais se pronunciavam pela develugao de to
das as empresas do ITRL ao scior privado. Tata LonrrnverfLa
foi suficicntemente forte para deterwinar ama iovestigacdo
sunre o TRI, e os resuitﬂd05 nao conclusivos da Cowiles 4o
Giacrhi vieram a rtoma uo infcio da decada de 50. De [fato,
a declsdo final a respeito da sobreviviéncia e autonnmia en
presavial 2o grupo so foi aleangada quando da npro'tutaﬁdo
de um relatorio em 19586 pelo entao Presidence do IRY, Pas-
cuale Sarraceno. A legislacao, vineculando as aplicsgaas de
recursos de empresas esrtatais ae Mezzogdosne & de 19534, e
juntzmente com o exito do IRT na wodernigagad do secor si-
deriirgico, deve ter alertado o governo para a possibilida=-
de de utilizacao das empresas estatais no reforgo I econn-
mia pacional e diluido definitivamente © veto aes IRT, Dara
o contrxole das atividades estatais na produgao, o goveruo
criou, ainda em 1956, o Mindsferdio dalle PQ&IQCiPd;:LunL
Stafali respoudendo a pressoes gue ge avolumavam nasta di
regao desde a deccada de 40, Dada a forcga crescente do IRL
e dos novos grupos empresariais do Estado, o Ministenlic ra
pidamente se transformou cm porte-voz de suas reivindica-
coes. Ademais, como fivmas [ndividuais de cconomia aberta,
as cmpresas estatals egtavan suhmetidas apenas a legisla -
cao privada comercial e liberadas da interferencia ministe
+ial sobre sua autonomia tlcnica e gerencial. In M. Posuner
e J. Woolf, op. cit., pag. 28 e 29.
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vados ainda pela impossibilidade pelitica de reduzir a rorga
de trabalho a niveis cbmpativeis com a modernizacao e dimi -
nuicao de atividades. Os problemas do setor sd seriam defini
tivamente solucionadog no final da dé&cada de 50. Nas empre ~
sas de engenharia o problema fol também a conversao da econo
mia de guerra em economia de paz. De um modo geral, as empre
sag transitaram para a producaco de material ferroviadrio, au-
tondvels e motores, engenharia elétrica, eletrdnica e trato-
res. A Alfa Romeo, que atd 1943 havia concentrado seus esfox
cos na produgac de acronaves, teve grande dificuldade em a-
daptar-se 4 produgao automobilistica e, apenas em 1954, pode
SAAr Of problemés financeilreos oriundos de sua transformagao.

Do ponto e vista da economia como um todo foram
honéficos os resultoedos dos investimentos estatals, nao 50
por seus ofcitos em codela goarva diante e para tras, owno  en

‘e antecipacao de demanda iwmplicita

da produgao bisica pelo fstado, nes-

a gue se ter claro gue, no capitalismo retardaté
cio italiano, o ezforgo de reconstrugao empreoendido pelo Es-
@ G0 provrilo esforgo de guerra) reprosentou tambénm
A constituicdo das bases téonicas da acumulagac A diversifi-
cagio prodetiva. A mobilizagao e centralizagao de  capitais
fashom paseon inicizlmente pelas empresas estatals, organiza
das sob forma de holddngs financeiras e, dispondo de bancos
zob sua futala.

Nos anos que se segulram d recenstrugao, na segun
da metade da década &e 50, og objetivos designados ds empre=

sag cotatals italiznas eram c¢laros, mesmo quando ainda nao
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havia consenso a respeito de sua existéncia. Tratava-se de
ocupar os vazios indegejados pelos empreendimentes privados
e, valendo~se posteriormente da concentragao dos mercados,
usar sua situagao de lideranca oligopolista para regular di-
retamente as posicoes de mercado relativas ao setor privado.
Nac s0 o IRI podia com isso fixar precos setoriais e padrdes
de desempenho, como ainda, a partir da década de 60, estimu-
lar indiretamente o gsetor privado, mantendo e constituindo~
se mesmo em barreira & entrada a empresa estrangeira, em con
digdes de internacionalizagdo do capital e da perda de dina
miswo dos capitais privados nacionais.

A divergifica¢dc e expangao do IRT sé dou, a parc-
tir de 1857, basicamente nos setores de:; transporte, teleco
municagées e rodovias,.os aguais foram objeto de aplicacao de
recursos e de definigao de novoes programas. Em cada area es~
pecifica o IRI buscou plasmar sua atuagao por critéries de
eficiéneia e rentabilidade empresarvial. Com isso, até a déca
da de 60, a trajekdria do IRI havia ultrapassado inlmeros

obsticulos e se constituldo num modo de expansac do capilta -
L8
lismo italiano .

48

£ curioso observar que na cempanha politica e processo de"
cisorio que lecvou a estatizacdo do setor de energia eletri
ca em 1962, depois de 10 angs de controversia, foil consti—
tuida uma empresa, & LBNEL, que discrepa da forma usual de
empresa estatal na Italia, pov participacao aclonzria. A
EMEL tem atualmente © contvole towtal do setor, tendo absor
vido tanto a parte do IRI através da Fdinefetrice, como tam
bem a4 dos grupos privados, rendo sido as transfer@ncias
compensadas por vultoses reuux sos. No setor privado, o Gru
po Ldison pode com isso reforgav as tendencias oligopolis-—
tas nos setores de ¢uimica e pe tIOQUJNlCu, aliando-se a

Montecatinil e enfragquecendo a poncao do EWI, in S.Hollaad,

op. cit. pag. 41.
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A criagao do Ente Nazionale Tdrocarburdl [ENIL, em
1954, viria engrossar as fileiras da agcac empresarial esta-
tal, constituindo sua mera existéncia uma primeira indica-
cao do reconhecimento da I.'J’."'C').}:m'l.lla empresarial? do IRI na
condugdo da politica econdmica italiana. Com sua atividade
principal no setor de petrdleo, o ENT tem sido responsivel
pela exploragac das reservas de gés natural na Itélia, impe
dindo a entrada de empresas estrangeiras que se gqualifica -

vam para o enpreendimento.

Como o IRI, estruturado como empresa holding, o

ENI wrzticou a diversificacao horizontal e vertical de

suans atividades, extendando-as da exploragac dos depbsitos

de metano ¢ patrdoleo para o transporte e distribuilgao da
gis natural para o transporte, refino e comerclalizagao de

produtos de petrdleo, dentro e sora da ItAlia, bem como pa-
ra a indilstria potrogquimica e de bens de capital complemen

taros o suas atividades, em sssociagac com empreendimentos

privados.

No gue diz respelto aos aspectos macroeccondmicos
dog imrrstimentos cstotais, o dado a destacar, ¢ gque singu-
lariza a experifancia italiana, & o da'capacidade de indu-
¢ao dos grupos ¢statals sobre o sistema econdmico, en virtu

de de sua estrutura piramidal, e de sua diversificada tela

de participagio ¢m emprecndimentos localizados nos setores
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(%]
de demanda final . Por esta razao, por um lado, a partir

de um impulso de crescimento situado na demanda final, foi
possivel obter efeitos intra e intersetoriais significati -
vos. Aldm disso, nos seus setores basicos foi possivel ante
cipar a demanda dos setores finais e, ao mesmo tempo, fazer
com gque esta se concretizasse efetivamente. Q efeito combi-
nado destes movimentos repercutiu favoravelmente sobre Q
desempenho das empresas estatals, que puderam assim interna
lizar e multiplicar os resultados positivos do auge ciclico
que ge cestende até 1963.

A entrada da Ttdlia no Mercado Comum Euiropeu, el
1958, representou uma mudanca radical no balanco de forgas

5

entre capiltal estatal, privado nacional e capital estrangei

s

ro, que vigorara alté entao. p integragao europtis tornoun  a
Ttalia vulneravel 4 ocupagio por mercadorias e invastimen -
tos estrangeiros, tendo gerado, em resposta, intervencoes
ostatals defensivas fragmentarias e individuallizadas para

indlistrias, setores, regides o empresas.

49

The Foconemist, om scu numero de 30 do dezembro de 1978,
:ggfﬂjﬁéﬁgreve 0 ”império” economico controlado pelo TRT:
"As linbas aErnas nac1onatq, a difusora estatal, o setor
de telec omun1ca¢o e a maioria das rodovlns, os tres ban
cos principais e wvarias instituigoes financeciras, a tota-
lidade da producaoc de ferro em Barra, 55% dos agos brutos
e 357 dos acos especiais, a AL4fd -Romeo, a quase totalida-
de da industria de engenharia nuclear, metade da produgdo
de motores diesel, 3/4 de todos os estaleiros e de mnavepa
cao, a Sit-Siewmens e outras firmas cletronicas e finalmen
te indiistria de construgao & obras plblicas. Qutros gran
des grupos estatais sao o ENI (eamergia, quimica, téxeil,
engenharia e construgao} o HBFIM (equipamentos ferrovidri-
os, motociecletas, alimentos, cigarros, hoteis) e o GHEPI

(que atualmente recolhe cupresas privadas em pessima si-
tuagao financeiral.
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Na década de 60, a necessidade de intervencio esta
tal se qudiza, tendo em vista o fim da etapa expansiva de
crescimento do pds—querra, marcada por elevadas taxas de
crescimento do investimento e da produgac industrial,e pela
entrada de novas firmas no mercado., No novo contexto, o pro
cesso de reorganizacac industrial se intensifica, com a

' 50
perda de posigao relativa da empresa privada nacional .

Nos anos 60, o subconjunto empresarial mais dindmi

co na Ttalia foi o dag empresas estrangeiras, gue passam de

]

17,23

3

do volume de vendag em 1963 para 25,9% em 1971. No

e

nesno periodo, as empresas estatais ampliaram sua particip

¢ao de 17,4% a 19,72, enguanto 08 grupos privados {exclusi

ve Montecatini-Ediszon) tinham sua participagao diminuide de
51
36,7% em 1963 para 26,5% em 1971 . A comparacgao dog nivels

de rontabilidade entre o0s grupos emprosariais da indistria
italiana sugere tambédm a posicac mais vantajosa das cmpre -
sas. estrangelras, face 3 propriedade naclonal privada. Com

56

Mo periodo pdos 63, a ecomnomia italiana apresenta claros
sintomas sucessivos, marcados por guedas no nivel de in-
veskimento e na taxa de crescimento da produgao industri-
al, bom como por aquedas no nivel de emprego. Tambem se re
duzem as exportagoes de mercadorias, gerando deficits no
balango de pagamentos que se agravariam nos anos aubseqﬂgp
tes em virtude de exportacgbes de capital. As pressoces in
fiacionarias e as pressocs ao setor externo dao origem a
politicas de sfop and go, que se proloungam ate hoje.

Lw terwmes deo setor industrial, a crise leva a reorganiza-
¢cao e a climinacao da pequena e media empresa. Como cstas
astavam concentradas no Mezzogdloino, a crise industrial @
~ambem - -uma crise "regional, In A Graziane (ed) L'Economia
Tlafiana: 1945-1970, Societd editrice el Mulina, Bolohna,
1972, pags. 83 a &6.
51

0s dados se referem a uma amostra das 134 wmaiocres empresas
industriais na Ttalia - in R, Prodi, op. ecit., pp.51 e 53.
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efeito, o lucro liquido dos seﬁores_estrangeiros passa de
0,4% para 4%, como percentagem do capital e reservas,em ple
na fase de instalagao, enquanto que para o0s grupos privados
nacionais, esta percentagen reduzia-se de 6,1% para 1,8%,en
tre 1963 e 1971. O lucro ligquido do IRI, no mesme periodo
52 -

evoluia de 5,2% a 9,8% ¢ atestando seu bom desempenho em-—
presarial.

"A fraguera da grande empresa privada nacional,
contrastandoe com o dasemnanho superior da empresa multina -
cional na It&lia, teve prvofunda influénecia na politica in-

dustrial italiana no inicio da d@cada de 70... virios pal-

—

ses europeus favoraceram a criagao de quase monopdlios na-
cionais en todos os campos da abtividade, na esperanga de

que este instrumsnto fosge capaz de neutralizar o poder dos

fd

produtores estrangeiros e dog inve inentos estrangeiros om
goeus norcades looals., Enguanto os governos conclamavam suas
enpresas mails lmportantes a mobkilizarem-se em torno a lide-
ranga naclonal, a4 cmprosas pogsam a demandar apoio e a
intarvencao do schor plblico gue anles teria sido considera
da como interferéncia indevida em sua autonomia... a situa-
gao italiana, enbora similar a de outros paises, guanto aos
objaetivos do setor niblico, tem sido singular em varios as
Cpectos. As fusdbes nfo tBm sido freqilentes, e as empreszas es

tatais 2 as institnictes financeiras controladas pelo Esta-
53

do Lém sido dominantes .

)
Os dados se rveferem a uma amostra das 194 maiores cmpresas

industriais na Ttalja-in R.Prodi, op. ecit., pp. 51 e 53,

53
R. Prodi, op. ecit. pag. 54.
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0 recursc as empresas estatais, como principais in
terlocutores das empresas estrangeiras, nos embates da polé
tica industrial italiana, ndo se fez sem conseqiiéncias dano
sas sobre esta mesma agao estatal. Nos anos iniciais de sua
agao, o IRI tinha na sua autonomia financeira, sua maioxr
forga e fonte de poder. "Este hibrido entre aparato politi-
co ¢ indistria estatal modelou a politica industrial na Ita
lia e transformou o funcicnamento de economia de mercado;as
‘regras de operagao se tornaram discriciondrias e n3o mais
auntomaticas, e a discricionalidade foi posta progressivamen
te em maos de forgas politicas".

Com Isso, a autonomia financeira do IRI tem sgido
fortomente prejudicada,nos anos recentes, a nivel do conglo
merado como um todo.Embora estimulado a desempenhos empresa
riais, © carater plblico do grupo cstd presente na alocacao

5
de seus recursos por critérics regicnais © no sentido de pre-

5t
[ preciso tev presente que a autonomia empresarial do IRI
e sua estrategia de divevrsificagao nao foram aceitas &
priori sem que se negociasse, ainda na deécada de 50,0 com
promisso politico que traduzia o carater publico vu a G-
tra face da empresa estatal. Tal compromisso implicou ho
clato engajamento do IRT, e de outras empresas csbatais,
em politicas regionals, destinando necessariamentce 407% de
seus recursos totais de investimento e 60%Z de seus inves-—
timontos industriais a aplicaggo no Mezzpgloane, que cor-
rasponde a regido sul, menog desenvolvida, na Jtalia,
0s tesultados desta politica tém sido parcizlimente satis-
fatorios, na perspectiva da ecomnomia italiana. O direcio-
namento de recursos estatais a regiao menos desenvolvida,
rem permitide nuclear recursos de investimento no sul, e
foruecer uma base de apolo sobre a qual se organizam os
investimentes privados, atraldos & regiao por amplo sisce-
ma de incentivos. Deste medo, a basc de lnvestimentos esta
tais no Mezzogilovkng permite multiplicar os efeitos em ca-—
deia de suas decisoes expansionistas,bem como fixar na re-
giao uma maior parcela do valor adicionado pelos empreendi
mentos produtivos. Isto ndo quer dizer que se solucione a4

questao do desequilibrio regional,dado o gap absoluto entre
norte e sul da Italia.Ademais,em termos de emprego,o efeito
multiplicador dos investimentos estatais na regiazo tém sido
pouco expressivos,dada sua natureza intensiva em capital.
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servacao de emprego a nivel do conglomerado, para o qual foi definido
um mandato estatal. Assim, inexiste para o grupo estatal a
autconomia de capital., B este atributo, no entanto, que con-
duz o capital industrial privado além das fronteiras de sua
atividade propria e dos limites nacionais, na busca de rea-
lizagao. No caso do IRI, a mesma destinacao vinculada de re
cursos, que o legitima como emprega piblica, dificulta sua
trajetdria empresarial.

Além disso, e em particular a partir da c¢rise da
segunda metade da década de 60, subsistem as operagoes sal-
va-vidas. Prossegue também o esforgo de investimento pabli-
co em setores e atividades fundamentals para a preservagio
de autoncmia nacional . Privado da livre dJisposicdo do
sel capital, o conglomerado estatal nao pode dar conta, a
um sO tempo, de tantas frentes de expansiao e acaba prejudi-
cando sua propria autonomia financeira global. Esta, depen-
de n3o 8o do uso eficiente dos recursos proprios de cada
empresa individual, mas se¢ define, na nova etapa de conglo-

meragao, como resultado da livre disposicac do capital.

55

Com esta intengao, vem—se direcionande a agao do IRI e de
oubras grandes empresas estatais, para eunitradas em setores
ameagados pela internacionalizagao total. ¥sta @ a.ﬁa§io—
nafe por tras da entrada de subsidiaria do IRI na indus =
tria de alimentos, de operacoes similares do ENI na in=-
distria textil e de¢ IRI no setor de maquinas-fercvamentas.
Por meio do INI, se criou, através de fusoes, uma nova Li
deranca nacional na inddstria quimica e o malor grupo cu-
ropeu no setor de eletro-domésticos.
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Assim, © éaso italiano se constitul em iltima ins-
tdncia, na inversao dos propdsitos que regem usualmente. a
operagac produtiva estatal. Bsta normalmente cumpre funcdes
diretas ou indiretas de financiamento ao setor privado, nao
sO atrav@s do subsidio implicito na sua produgio, como prin
cipalmente pela liberagao de recursos privados, descomprome
tidos com aplicagOes em areas prdprias de investimento esta
tal. Na Italia, no entanto, a empresa estatal se transforma
progressivamente de sujeito financiador a objeto preferenci
al da politica de financiamento, fato este facilitado ade-
mais pelas tradicionais rolagoes entre Estado e sistema fi-
nanceiro.

Com efeito, desde os priwdrdios do capitaliszmo ita
liano, o Estado envolvera-se ativamente com as atividades
bancirias, envolvimento este confirmedo e reforgado durante
o fascisro. Por esta razio, nao 55 o controle do Banco Cen-
tral sobre as operacoes de crodito comercial e industrial é
hastante severo, como 0 sap também o controle e a proprieda

. 55
de dos agentes de financiamento de m2dlio e longo prazo .

Afirmar o controle e a propriedade estatal do sis

tema de financiamento; cortaments introduz una possibilida-

de de direcionamento nas aplicagoos da recursos. Mas, a pe

1

culiaridade do sistema italiano nido cz:td b na naturaza deg

te controle, e sim no destino dos recursos de financiamento

5 6 - - -
0 Ranco Central Ttaliano examina regularmente iedas as de

mandas publicas e privadas oor crédito,inclusive as agoes

e emissoes atraves do mercado de capitais,e delermina quails
devem ser aceitas,rejeitadas e postergadas.A taxa de redes
conto ﬂe cada banco ¢ deterwinade pelo Banco Central,cons—
tituindo-se,desta forma,nzo mais em direlto Bancario e sim
em privilegio.0 controle do Banco Central sokre os [luxas
de investimentos e crédito & facflitado pela concentracgao

bancaria.
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para o interior dos setores de produgdo estatal. A compre-
ensao dos nexos do circuito de financiamento estatal na Tta
lia passa pela compreensac da problemitica de financiamento
das prOprias empresas estatais,

Tomando o IRI como referéncia, parte apreciivel de
seus recursos come, ademais, o de todas as empresas estatais
italianas, provém de dotagOes governamentais. Estas sdo con
cedidas esporadicamente através de negociagoes politicas, e
sob forma de doagces a fundo perdido e nao representam vin-
culag5es especificas por parte das empresas estatais que com
poem o grupo. A depend&ncia financeira que se materializa
destas dotacgoes governamentais & a expressao mais visivel do

) 57
recursc a filscalidade, por parte do IRI .

além disso, o IRI obiém recursos através de emis-
s0es de agdes e outros titulos de médio prazo e de longo
prazo, sendo fonteg principals de fundos o IMI e outros ban
cos de depdsito estatais, caracterizando um circuito Tinan-
celro interno ao aparelho de Estado. 0 conglomerado estatal
se beneficia duplamente de sua cara piblica. De um lado, em
relagao ds fontes oficiais, scu acesso & efetivamente faci-

litado. De outro lado, a garauntia estatal concedida ds suas

i

Numa primeira aproximagao, 1/3 dos requisitos de financia
mento do IMI sao cobertos por estes recursos, que podem
ser considerados subsidios governamentais. Em relacgao as
empresas do couglomerado, no entanto, tais recurses cor -
respondem a apenas 8% de seu financiamento, no decenio
1959/1969, Na verdade, o subsidioc do governo ao IRI passa
por outros camnals, visto que de seu lucro proprio o IRT
& obrigado por lei a devolver 65% ao governo. Uma saida
para esta vinculacaoc se daria ao nivel do conglomerado,
pois a apropriagao dos lucros & decidida pelo proprio gru
po, e neste sentido, o lucre proprio do IRT pode ser des
viado contabilmente para outros emprecendimecntos nao subme
tidos a vinculagdo dos lucros. Veja-se $. Holland, op.cit,
pag. 184,
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emissOes coloca seus tltulos em posicio vantajosa no merca-
do, face ao setor empresarial privado,

O recurso & fiscalidade, acima apontado, e as di-
mensoes de demanda de financiamento pelo conglomerado esta-
tal, indicam uma nova etapa da trajetéria do IRI, a partir
do inicio da década de 70. Utilizado para regular a Competé
¢ao na lideranca industrial iﬁaliana, sendo ele mesmo parte
desta lideranca, o IRI nao pode abrir mio de sua cara plbli
ca e dos encarges correspondentes que o legitimou politica-
mente, para atuar como se empresa privada fora.

Um outro aspecto a destacar & objeto de que, para
regular a competicao, o IRI se posiciona como conpetidor
por recursos financeiros, € o recnrso crescente & fiscali-
dade, por parte dele e dos demais grandes grupos estatais a

. - 54 -
caba por internalizar a propria fiscalidade . No padrao de
~intervengao estatal na Italia, estac voltados para os mnes-
mos fins e naterializados nos mesmos agentes a cara produti
va & a cara financeira do financlamentc estatal. Em nome da
valorizagao do capital, se solidarizam as varias fragoes de
capital flnanceiro e industrial do estado. Mas, paradoxal -
mente, guanteo mais cmpresa ¢ Bstado atuam em nome do capita
lismo, valorizando o capital estatal, menos dinamico €, no

contexto particular italiano, o circuito acumulativo capita

Apesar do empenho do estado em dirigir seus recursos pro-
prios de financiamento para as empresas estatais,isto tem
sido insuficiente para fazer frente a expansao planejada
pelo TRI, que nos anos recentes vem investindo- cerca de
GS% 3,500 milhoes por amo, em circunstancias em que suas
perdas anuais foram de US$ 500 milhoes em 1976 e US$ 800
milhoes em 1977, tendo o estado, no Bienio, contribuido

com parcela unica de US$ 450 milhoes. Em 1977, cerca de

US$ 2,250 milhoes para investimento foram obtidos por meio
de emprestimos dos quais um tergo a curto prazo,
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lista. E mais responsavel, se torna o Estado, pela realimen
tacao dos circuitos produtivos e pela possibilidade de ex-

pansao "capitalista" na Italia.

1.4 - FRANGA, a estratégia de grande empresa

O primeiro movimento contemporaneo de estatizacao
na Franga se deu na década de 20, aparentemente sem maiores
razoes de ordem doutriniria, em que pese o hreve periodo
de ascensao da esquerda ao poder apds 1924. Como resultado
da 19 guerra, passaram 3 propriedade do governo francés va-
rias empresas, como as minas de carvao do Saar, e ag compa-
nhilas de carvao do Reno, confiscada aos alemaes. Além dis -
so, iniciaram-se associacoes, como ha indistria de petrdleo
e na (quimica, através dag guais o governo, como contraparti
da da concessao de financiamento 3 empresa privada, adqui -
ria, por meioc de participag¢do aciocnaria, a propriedade con-
junta destes emprecndimentos.iinda que sua participacao fos
se minoritaria, o governo ffancés dava inicio a um conjunto .
de imposicoes ao setor privado, firmadas contratualmente,que
iriam marcar sua ativa gestao das atividades econdmicas na
Franca até os nossos dias, e gue j& entao integravam empre-
sas estatais e empresas privadas na mesma concepcaoc de  in-

tervengao econdmica,

Afirmar a irrelevincia da motivagdo ideolbgica nes

te primeiroc momento da estatizac¢ao francesa nao significa
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- §9
ignorar a existencia de uma perspectiva socialista a res-

peito, que iria de encontro a outras motivagCes estatizan -
tes, nas décadas subsequentes, Significa, isto.sim, que ©
debate francés nao se perde no nevoeiro de uma falsa oposi-
cao de interesses privados e piblicos e deixa espago para
fatores de natureza econdmica e gstratdgica, os guaisg iriam,
nas etapas seguintes, explicar o &xzito do movimento de asta
tizagao que serviu, de fato, cono instrumento de re 0rgo ao
desenvolvimento capitalista frances.

Na década de 30, as estntizagSes por conta do  go-
verno de Leon Blum limitaram-se as forrovias, a industria
de armamentos e ao controle pavcial do Banco de FPeanga, ten
do portanto maior significado no plano politico o estratégi
co do que propriamente no plano econdnico

PDesta onda ssbabizants nio fizéram parte nem a si~
derurgia,nem os bancog de ifavestimants @ nom a distribuigaode
petrdoleo., Uma vez que a propricdade destes dois filtimos se-
tores estavam em mios cstrangeivas e que a_siderurgia apre
sentavam bons resultados scontmicos, o lupeto de estatiza -

¢ao cedeun ante uma racionalidade econdmica e politica maior,

SJJQ em 1919, Léon Blum propoe, cwm discurso apresentado ao
CONgresso 90c1a11 sta, "uma pariicipacao do Estado em todas
A8 empresas suficientemente conccunitradas, a exploragEO fen!
beneflcio do Estado, de tudo gne seja por sua natuvreza,
propriedade nacional..., a retosmada, em nome da nagao, dec
todos os graudes meios de transnarte, as companhias de se
guro, as grandes usinas metdlhrglcas , Ccomo parte do pIU"
grama socialisra.

0 movimento operarioc frauces QPUJ ara suas ideias na cou -
tribuicaoc do austro-marxismo, e sobretudo em Otto Bauer.

Em La Marche aw Sociafdlime ., o autor expoe sua councepgao
de LLan=lgdo ao socialismo, na qu-l a estatlzaQEO joza um
papel importante, nao so pelo centrole dos setores estra-
tegicos que permite, como tanbem por viabilizar, dado seu
grau de concentracgaoc, uma direcao centrailizada da econo -~
mia,V. Paval, une vielle £L2usion nbfomiste: Les natfiona-

Lisations, mogan de fufte anficandt aﬂ&gig, in Nafionallsa~
tigns ef ;Iat revista Callfigucs de ['Economie Polidique,
Paris, Janeiro-Mavgo 1978. -
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a qual frequentemente orientou as decisOes gsobre a proprie-
dade estatal no capitalismo contemporineo.

O desdobramento subsequente dos setores egtatiza -
dos na economia francesa, deve ser analisado pard passu com
¢ movimento do capitalismo francés, e no processo de politi
ca econdnica ac qual se integra. No caso francds, a afirma-—
¢ao acima nao & apenas uma regra geral de andlise, valida
para gualguer economia mixta e para gqualguer situagao de
politica econdmica, e sim corresponde ao reconhecimento de
um sistema de planejamento, progressivamente centrado na
grande empresa capitalista, que é particular ao contexto na
cional da Franga, e que lntegra no meswo movimento de expan
sko, as fragoes de capital plblicas e privadas.

Na verdade a propriedade estatal na Pranga s0 iria
ser acionada para fing de politica econdmica apds a Sogunda
Guerra Mundial, quando a indlstrla francesa, no contexto de
ampliagio e reconstrugdo da capacidade produtiva, recupera

N . 50
seu dinamismo .

Até entéo,'na_parspectiva da politica econémica,as
empresas estatals representavam apsnas um potencial de agao,
que passaria a ter um significado concreto e nao covntraditd
rio como fragao de capital, na definic¢aoc dos novos rumos do

capitalismo francdg do pls—~guerra.

60 - - ; ™ rt .. o .
A depressao de 1929 se estendeu na Franca ate o inicic da

2a. Guerra Mundial."Ao lomgo da decada, o investinmento l;
quido foi proximo a zero.Ainda em 1938, a producgac fTudus=
trial francesa cstava 25% abaixo dos nIveis de 1929. A in
capacidade da Franca em resistit a invasao alema em 1940
se explica parcialmente pelo fato de que o pais nao se ha
via rvecuperada de uma dacada de declinio industrial e de-
mografico". In 8. Lieberman - The Grcewlh of Eurepean
Mixed EFconomies 1945/1970. Johu Willey and Sons, 1977,
pag. 3.
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0 primeiro planec,dencminade Plano Monnet (1947/1952)
. 61

teve como motivagao a reconstrugao ¢ © ue representava
una convergéncia da acac planejada e do movimento "natural
do capitalismo, e portanto uma posgibilidade de maximizar o
impulso de crescimento. Durante a guerra havia-se acunulado
uma demanda contida, que era em si a garantia de moercado.Em
tais circunstancias, as empresas francesas (como as demais
empresas européias) demandavam fundos e equipamentos,em lu-
gar de mercado. Al&m disso, a necessidade de reconstrugio
dotava o sistema de planejamento de um conjunto de indica -
¢oes cuja existancia independia de um plano. Em outras pa-
lavras, as cmpresas tentavam estabelecer niveis de producio
do pré-guerra para o mercado do pré-guerra. Por esta razao,
a tarefa indeial da intervengdo estatal na Franga do  pds -
guerra fol antes & tarefa de apurar a composicao e diregdo
“do investimento e nunca a tarefa mais complexa de ¢riar no-
vas frontes de expansao.

O plano comegava por reconhecer a iupossibilidade
de resolver, através 1o investimento estatal, todos os pro-
blemas de reaparelhamento, agravados pela extensao dos da-
nos de guerra e pela esvassez de matérlas primas. Por  esla

razio, concentrava-se em getores biAgicos, coimo carvao, ele-

41

M.Jean dMounet, autor do Planoc, ac euncaminhar seu eshogo
ao entao presidente de Caulle, em 1945, exprimla com to-
tal clareza a idéia de que na reconstrugaoc era necessdario
que a indhstria francesa desse um salteo tecnoldgico:

"A reconstrugAao da Franga nao somente requer a reconsliu-
cao, comOHtambEm a modernizaczo dc equipamentos e mttedos
de produgao. A Franga, para viver, preécisa reconstruir o
que foi destruido pela guerrva.Mas para ocupar o lugar que
lhe compete num mundo onde © pProgressc teenice & vapido,
precisa também alterar as condigoes de produgao. Sem a mo
dernizacgdo, sera impossivel elevar o nivel de vida do po-
vo frances, In Sima Lieberman, op. cit., pag. 8.
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tricidade, age e cimento, na rede de transpor'e.e na mecani
zagao da agricultura. Com esta intencgio, foram ativadas as
empresas estatais e outros instrumentos de pressao, mobili-
zados na mesma diregao.

Deve-se deixar bem claro, desde logo, que a "egta-
tizagéb" da economia francesa, pensada a partir da produgao
estatal, nunca foi entendida a nivel do planejamento como
caracterizando os commanding helghts da economia, como no
caso inglés. Na versdo francesa, mais modesta, os sctores
estatais foram definidos como estratigicos, nac em Larmos

[l

de seu comando, e sim por sua caracteristica insergaoc na

[N

producgao intermediaria, que faz com gue a nao ampliagao  de
sua capacidade possa gerar pontog de estrangulamento & ax-
pansao integrada do sistema econdmico,

Os command.lng leights da economia francesa  dizen

respeito & dupla articulagioc da grande empresa. No gque diz

respeito a intervengao estatal, eles localizaou~se nc pro-
prioc processo de planejamento., No gue concerne a4 CXpansiao

produtiva, situa-se nas prdprias empresas de Llideranga oli-
gopolista, independentemente de sua propricdade publica ou
privada. Quanto a este Ultimo aspmacto, cabe uma dishingio

importante entre o controls e & propricdade estatais.Na con
cepgac do planejamento f£rancés o que & velevante & o fato
de que o setor possa seguir de perto determinagles maiores
de pelitica econdmica, indapendentewncnte da orvigem de sua
propriedade. A partir do niicleo inicial de empresas estati-
zadas, © setor estatal na Franga fol sendo acrescido de par
ticipagoes acionarias, com fregtiéncias minoritirias, | que

marcavam os novos compromissos financeiros do Estado Com
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~ ~ 62
setores em expansao. As participacgdes minoritirias foram

até mesmo justificadas como viabilizando a maior flexibili-
dade empresarial dos empreendimentos assim "estatizados".As
sim chegou-se a uma configuracio dos setores estatizados na
Francga, onde ha toda una gradagéb nas participacoes setori-
ais cobrindo um espectro amplo de setores e de modalidades
de participacac estatalss, gque de muito transcende os limi
tes de sua propriedade direta,

No desdobramento da agao empresarial do Estado
francés eshﬂxEMrée;)controle estatal a Noat e Sud Aviation,
em 1957, transformadas em 1970 em Scciete Nationale Acrospa
tiafe; em 1959, se lnstituia uma empresa estatal no setor
de telecomunicagoes (SOCOTEL).Em 1560, criava~se o  Banco
Nacional de Paris, resulitado da fusao de dois bancos meno -
res, e em 1967 reorganizava~se a mineragao estatal com a
criagdo da Entrepaise Mindene et Chimique. Finalmente rees-
truturava-se também a ELF no setor de petrdleo, em 1967,
gue engloba um cenjunto significativo de atividades estatais

de pesquiga, produgac e distribuicao no setoxr.

652
Existem na Franga atualmente cerca de 500 companhias iudus
trials com partlicipacao majoriLﬁria ou propricdade esta-
tal contra 600 companhias nas quais a participacao dn g
tado & minorir&ria. Destas, varias receberam empv:sL1mos
oficiais que cuntem como clAusula contratual a necessaria
parLLCLpagao acionaria do Estado, bem como sua represcnta

gao na diregao da empresa.
53
0 Estado detem p0510ao mononolista nas industrias de taba

LO, fosforo, carvao, d).oL.LIbuLgao de gas, eletricidade,
gas natural e telecomunicacoes.B de 40 a 80% a partiLipd*
¢ao estatal na produgao de equipamentos elétricos e mecd-
nicos para a indistria avitomobilistica, para produteos da
indistria aeronautica, armamentos, trausportes rodoviﬁrio,
aereo ¢ maritimo, bem como na producao de varios mindérios.
Entre 207 a 407 situa-se a produgao estatal de dleo bruto,
a automebilistica, a qufm{ca orpﬁnica e 05 servigos de sal
de. Finalmente, o Estadc detém _parti ‘cipagao de 57 a 207 em
eletrodomésticos,quimica inorganica, obras publicas e na
indlistria de habitagao.
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No planejamento francés, as empresas estatais,como
conjunto empresarial significativo, desempenharam sempre
um papel importante, dada sua maidr sensibilidade relativa
ds indicagoes da politica econdmica. Esta sensibilidade das
empresas estatails como atributo desejado pela politica eco-
némica dizia respeito ao reconhecimento de um mandato plbli
co, ou de uma identidade de interesses entre Estado e empre-
sa. Nao se esperava delas um comportamento gue as caracteri
zasse como instrumentos passives de poder estatal, e sim um
comportamento empresarial, marcado pelo espirito de inicia-
tiva e pela nao inibicdo, ante a possibilidade de realiza -
¢ao de grandes lucros.

0 mandato piblico cousistia também na CONCepPCa
integrada de seu papel no cepitallismo frances. "AS QuUPro3as
de propriedade estatal preencham O papel da reguladores de

crescimente do sistema. O:-Estado as necessita para estabelg

Io

t
6 -

rar os limiteg do vossivel" , O sentido desta ONDLessa
i e L — I

G

estd nas fungoes de dpmarcngao de Arecas de atuagao e de an-
tecipagao de demanda por parte dos setorecs empresariais do
Estado. Uma vez garantido um patamar de expansao estatal, e
perfeitamente viavel planejar integradamente a expansao pri

) 65
vada, nos setores dinamicos da industrializagao

oY :
A, Shonfield, op., cit., pag. 86.

65
P ] ~ - a ..
Por outro lado, o planejamento frances alem de seus 1imi-

tes de propriedade e controle direto, faz com que se Tea
lizem os planos de expansao estatal e que se ocupe 4 capa
cidade produtiva neles criadas, pela demanda prevista e
confirmada pela expansao privada.
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Esta possibilidade foi explorada ac miximo j& no
Segundo Planco francés, de 1954-1957, que fixava metas de
crescimento de 25% para o produto nacional, 30% para a pro-
dugac industrial, 20% para a agricultura e 60% para a cons-
trugao, sobre os niveis de 1952, NAo sb tais metas  foram
alcangadas, como também, em sua grande maioria,superaram as
previsoces feitas no limiar do Planc. Parte aprecifvel  dos
resultados favoraveis alcangados foram atribuidos ao &xito
e continuldade dos planos de modernizagao, iniciados no
pos-guerra e reforgados ao longo do periodo, e que traduzi-
ram-se em substanciais aumentos de produtividade.

Também & importante ter em mente gue o crescimento
francés no pbs-guerra deu-se sob a marca de inflacao. Face
ao classico dllema entre establlidade e crescimento, o5 gG-
vernos optaram com mais freglieéncia pelo crescimento. Atd  a
entrada da Franga no Mercado Comum, que dramatiza as eleva-
gaes dos pregos internos ante a pessibilidade de exportagio,
a inflagao funcibnara nac apenas como mecaniswo “neutro” de
'ooupang¢a forcgada", mas sobretudo direcionando os  recursos

. : 66
ans setores e agentes mais dindmicos .

Neste contexto de creszcimento marcade pela infla -~
¢ao, o financiaments da expansio serd necessariamente reali
zado pelo Estado, no que diz respeito a recursos de longo
prazo. De fato, a conjuntura inflacionaria dificultou nOY

muito tempo a operagac de um wercado de capitais privados,e

6 & .
113 evidéncias, por exemplo, de que os aumentos salariafis
nao acompanharam as elevacoes de precos e da produtivida-—
de. Apenas em 1955, na Franga, recuperam-se 08 niveis de
salidrio real vigentes no prea-guerra.
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o autofinanciamento da empresa familiar tradicional, menos
capaz de impor seus precos face a elevagao de seus custos.
Deste modo, introduz-se neste processo expansivo uma possi-
bilidade de direcionamento, que passa pela base produtiva
estatal, mas que estd verdadeiramente centrada nas agéncias
estatais e paraestatais de financiamento,que suprem os re-
cursos de longo prazo do sistema.

A importadncia da estatizacgdo bancaria nac se reve-
la na propriedade estatal dos quatroc malores bancos france-
ses (Credit Lyonnads, Socdiet? Gewenale, Comptoln National
d’FAcompie e Bangque Nagillonale poun Le Commence ef L'ITndus -
tniel, os quais respondem por 60% dos depdsitos ne sistema
comercial bancirioc francés, Isto porque, em que pese a pro-
priedade estatal, sua gestao empresarial obedece a critéri-
os e principios estritcs de bancos comerciais, e sua opera-
¢ao estd centrada no financiamento corrente da atividade e-
condmica,

As fungoes de financiamento de longo prazo que sao,
como se viu, uma das caras estatals da expansao capitalista
francesa, ecstao divididas entre o Tegouro Nacional, o IDES
(Fonds de Veveloppemend Economicue et Sovedal) e a Cadisse des
Depots et des Consignations. Estas trés instituigoes de cré
dito suprem a cdntrapartida financeira dos plancg de inves-
timento estatal, decidindo entre si, qual modalidade de fi-

67
nanciamento deve ser mcobilizada para cada fim .,

&7 :
Decidem por exempleo, soBre se um projeto deve ser finan -

ciado com fundos orgameutarios, ou pela (afsse. e  neste
caso liberado do controle parlamentar. Tambem decidem par
te do financiamento de medio prazo, comprando titulos do
Credit Naidional, in Shonfield, op. cit. pag. 168 e 169.
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A Caisse & o major banco de investimento francés.
"Domina o mercado de agoes na Bolsa de Paris, comanda todo
o dinheiro acumulado em poupangas nos bancos de poupanga;
administra os fundos de pensao de empresas estatizadas e au
toridades locais. Al&m disso, maneja os superavits de coope
rativas e recebe como depdsitos compulsdrios todas as somas
em litigio na Franca".®®

0 Crhedit National controla o FDES, e de seu aval
depende o suprimento de recursos de médio prazo aos bancos

para repasse ao setor privado.

A inteligéncila diretiva do financiamento esztatal

localiza~se no dorgao central do planejamento franc@s, -0
Comissaniat du Plan, o gue permite traduzir em teriaos de
controle dos recursos as metas e prioridades contidas nos

sucesgivos planocs. 0 Comissariat du PLan, intervém no merc

e

do de capitais de trés maneiras distintas, afetando o fluxo
de fundos. Em primeiro lugar, qualguer emissdae de ogles re-
gquer a permissac do Tesouro, que condiciona sgua aPLOVAGAD
ao pronunciamento do Comissarndal a respeito; em segundo lu-
gar, os crdditos bancidrios de médio prazo, que fluem atra -

59
vas do Credit Netlownal , £8m sau redescento pelo Danco

8 ) .
Shonfield, op., cit., pag. 168,

ﬁaE intoressante ohservar que o prcoprio C&Ediﬁ National 2
uma instituicao semi-piblica, e que o Einancliamento de
longo prazo @ feito em bases comerciais. Sua fungdo plbli
ca, fora a gestgo do FDES, & transformar as poupangas ex=
cessivamente liquidas, de curto prazo do sistema banciarioc
em recursos de medio e longo prazo, com o aval do: Banco
de Franga e do Comdssarfat.
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Central dependente do Comiééaaiat, por Ultimo, os creditos
de longo prazo do Credit National dependem também da aprova
gao do Comissaniat. Deste modo, a maior parte das decisles
financeiras-das grandes,; pequecnas e médias empresas france-
sas nao sd esta subordinada, como & usual ao sistema finan-
ceiro, como depende ainda do sistema de planejamento.

A caracteristica centwal do planejamento francés &
o reconhecimento explicite de gua discrecionalidade. Como
tal, o sistema pode selecionar grandes ewmpre -
sas piblicas e privadas e com c¢las através de uma discrimi-
nagac que as favorece, qualificar-se para a competicao inter
capitalista, numa Burcpa prodressivamente integrada pelo
Mercado Comum, ¢ pela interpenetracac dos mercados = dos

7Q
capitais, a partir da d&cada de 60 .

[opt

Com efeito, a »roblemdtica da década de 60 nao &
tao scmente a problemitica do crescimento, uma vez que, no
confronto interracional, a indidstria francesa apresenta ca-
racteristicas de tamanho e de qualidade tecnoldgica relati-
va que dificultam o desejado jogo entre iguais. 320 eslas
qualidades negativas que constituém o "desafio franceés",e &
para transformi-las gue o planejamento na Franga far-ge-a

progressivamente mais se¢letlvo. Nesta nova situacan competi
tiva, "a &nfase no primado da coeréncia macroecondmica, que
estava presente no coragac do planejémento francés nog anos

50, nio & mais aceita como valida".”?

IUJE e 1961, hd um decr@scimo da demanda alema por, produ-
tos franceses,enquanto. subla o valor das importagoes,
dando origem a deficits no balancgo de pagamcutos. Com o
programa de estabilizagao de 1963,solucionou-se a curto
prazo a gquestao destes déficits,que so poderia,no entanto,
encaminhar-se para uma solugac mais definitiva,com a qua-
1ificagac das empresas francesas para concorrer dentro e
fora da Franga com o0s grandes blocos internacionals de ca
pital.

"‘Charles Albert Michalet,B4g Business and The State,op.cit,paglls.
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A politica industrial francesa, concentra-se no
fortalecimento da grande empresa, e no favorecimento ac se-
tor industrial, face aos demais setores. Uma vez detectada
a existéncia de empresas nacionais com estatura internacio-
nal e poder de competicao frente aos gigantes amnericanos,
japonesés e 3s empresas do Mercado Comum, trata-ge de forta
lecé~-las, através de toda uma ampla gama de incentivos.

Isto se d& concretamente através do estabelecimen-
to de uma abordagem coatratual, nas relagOes entre governo
€ empresas (pﬁblicas.e privadas). Tais contratos sao de na-
tureza variada, cobrindo Areas de politica que 33o especi-
ficas . A contrapartida estatal para o cumprimento dos
programas consiste em instrumentos de politica tribut&ria e
financeira, usados de forma a fortalecer discriminatoriamen
te a capacidade de financlamento dag grandes empresas prio—
ritarias, de origem piblica ou.privada.

Entre as grandes empresas estao as empresas esta -
tais que, liberadas de suas funqgoes de subsidic direto, ou
de mandato piblice mais convencional, e autorizadas a atuar
como grandesg empresas, podem ser mals eficientes, e portan-
to, menos subkmetidas a fiscalidade. Mas, no plano macroeco-
nomico, de expansao integrada, planejar sua expansao, ante-—

cipande a demanda final da ao financiamento empresarial do

72

Os contratos de estabilidade dizem respeito a controles
de preco e foram introduzidos em 1965, Tais contratos de-
ram lugar, em 1966, a contratos de programa que regem so-
bre investimentos, aumentos de produtividade, e ainda so-
bre precos. Os contratos de agdes coordenadas, consistem

em planos de modernizagfo e reconstrugazo imdustrial, e fo
ram definidos a nivel setorial, '
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Estado uma dimensao que transcende seus limites, e que pode
ser percebida por seu recurso a fiscalidade.

De fato, a "estatizagio" de novos autores na Fran-
ca se deu através de participactes aciondrias, que eram a
contrapartida de incentivos fiscals e crediticios. A fisca-
lidade, aqui, foi a prdpria "condigao de entrada" estatal,
e portanto precedeu a definicac "estatal da empresa".

Apontar para o recﬁrso da grande empresa francesa

: 73

(ou, os campedes nacionais, na linguagem de Vernon ), a fis
calidade nao &, neste caso, nenhum sintoma da fragueza do
capitalismo frances, ou da ineficiéncia das empresas esta-
talg, objetos destes favores. Por malores gue sejam 03 re-
cursos proprios destes gigantes nacionails, seu crescimento
acelerado e concomitante, implica necessariamente na anteci
pacao de recursos a valorizacao ae capital, gue se confirma
ra dinamicamente mais adiante.

E pois, na tarefa de centralizagao de capitais re-
gqueridos pela ampliagﬁo desejada da base produtiva francesa,
gque o papel do Estado adguire novamente uma dimensao de cru
cial importancia. O problema a ser solucionade corresponde
ao financiamento dos sectores dindmicos franceses, pensados
como um todo, e nao necessariamente singularizados para a
empresa estatal cu para a empresa privada nacicnal.

A contractualizacao caracteristica do planejamento
francés e¢stebeleceu uma basc comum de” financiamento para
projetos publicos e privados. Igualados guando a sua autong
mia,:coube a fiscalidade iguala_los tambem para a realiza-

¢ao dos novos objetivos comuns.,

73
Raymond Vernon,B{g Business and the State,op.cit.pag. 11.
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2 - O caso brasileiro

Como nos casos dos paises europeus examinados, os
resultados do primeiro movimento de estatizacao no Brasil
ja estavam consolidados na primeira metade dos anos 60.Aqui
também, o Estado era responsavel por setores produtivos en
gajados na produgac de bens e servigos basicos (mineragao,
transporte ferroviario, siderurgia, petrdleo e energia e-
létrica). TIgualmente sua presenga fazia parte de uma di-
visao de Areas de atuagac conforme acs interesses capita-
listas em jago.

Estas semelhangas gerais devem porém ser gualifi-
cadas a medida em gue se aproxima a analise do chjsto em
observagao e se destaca sua génese e eficiéneias distintas.
Losim, por exemplo, existeﬁ semelhangas, na transferéncia
ac Estado de sétores obgoletos como O transporte ferrovia-—
rio e maritimo. Mas, no caso do transporte ferroviario, o
Fstado brasileiro serd diretamsnte responsidvel pela perda
de dinamismo do cetor, uma vez que a ele cabe o Llnvasti-
wento em rodovias, gue passam a correr em paralelo com  a
via férrea, e inviabilizam diretamente sua rontahilidade
empresarial. Portanto, nao sO o Estado brasileiro recolhe
um setor obsoleto, mas Lambdém acelera sua obsolescéncia.

Nos démais setores estatais, ao contrario da ex-
periéncia eurcopéia, a estatizagao brasileira serd contem-
poranea do ato constitutivo destas empreéas. Este, por

sua vez, € prévio e posteriormente simultaneoc  ao prdprio

processo de monopolizacdao e industrializacac pesada. Além
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de realizado em mowmentos histdricos distintos ao da in-
dustrializagao curopéia a constituicao de uma base técni-
ca moderna no Brasil, internalizara, de uma sd vez o pa-
tamar tecnoldgico, as escalas de produgao, os tamanhos de
planta e as grandes estruturas conglomeradas corresponden-—
tes a etapa atual de internacionalizagao da concorréncia in
tercapitalista.

N Por esta razao, cabe ao Estado brasileiro a dupla
tarefa de concentragaoc de recursos e de responsabilidade di
reta na constituigao da base produtiva, ao mesmo tempo em
que cria as bases ae agssociagaoc com a grande empresé oligo
podlica estrangeira.! Seu comando, emn articulacao com 2
grande empresa internacional, sera decisivo na definigao
do padraoc da indOstria pesada, a saber, a escolha des seto
res de bens durdveis pesados cono setoreg lideres da indus-
'trializagao, Mais gue isso, a mediagao do Estado, por seu
sistema financelro, @ por suas enpresas estatais articula-
rao a expansac do capitalismo brasileiro, os blocos de ca-
pital privados nacicnais, incapazes de enfrentar por sudicon
ta e riswja trajetdria de industrializacgao internalizada no

pais.

'Yyeja~se a respeito, o impovrtante trabalho de J.M. Cardoso
de Mello, o Capitalismo Tardio, ftese de doutoramento, -
UNTCAMF, mimeo, Campinas, 1975.
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2.1 - A base produtiva estatal

Ao tomarmos como referéncia oé indicadores de pre
senga e tamanho das empresas estatais no Brasil, se ob-
servarao resultados comparaveis aos apresentados anterior-
mente para as empresas estatals européias: Isto porgue os
requerimentos minimos de provimento de bens e servigos pe-
lo Estado,indispensidveis a operagaovcorrente e expansao da
estrutura industrial, manifestam-se da mesma forma e sao i-
gualmente necegsarios nos casos de capitalismo atraéado,em
que pese sua distinta génese, dado que se internaliza
a atual etapa de desenvolvimento capitalista, com os mes-
mos requisitos de concentracgao de capitais.

Em termos de sua configurag¢ao setorial, o padrao
de industrializagéo brasileiro teve como corolario a imgpo-
sicao de limites a atividade.produtiva estatal, gque obede-
.ceram a mesma racionalidade capitalista QUe presidiu a di-
visao de areas de atuacac ne capitalisme europeu. Agsim,
como na Europa, a atividade empresarial do Estado se lo~
calizou prioritariamente em setores que, sendo elos essen-
ciais na cadeia de relacoes interindustriais, nao corres-
pondem acs interesses diretos do setor privado nacional ou
estrangeiro, no que diz respeito a alocacgao ideal para seus
proprios investimentos.

Sac sobejamente conhecidos os argumentos que jus-
tificam este "contingenciamentc"” do investimento estatal,
qual sejam, seu volume e longos prazos de maturagao, sua

alta densidade de capital e, mais recenterente, as limita-

cdes ao seu potencial de acumulagao impostas por injungoes
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da politica éconémica, a qual vem afetando as estratégias
de expansao e diversificagao da base produtiva do Estado.

Ao tomar pcrém como dada certa divisao "natural" de areas
de atuagdo entre Estado e setor privado, nao cabe mais ava
liar a atividade estatal nos termos estritos de uma anali-
gse de indicadores. Estes, em lugar de expressar eficien-
cias relativas passariam apenas a ilustrar a especificida-
de da agac estatal e de sua delimitacao setorial, bem como
suas implicag6es em termos de tamanho de empresa,volume de

recursos, descontinuidade tecnoldgica, etc. ja assinaladas.

Na comparacao entre os 4 maiores estabelecimentos
dos 391 grupos da indistria de transformagao” se comprova
a maior concentracgao relativa dos investimentos estatais
em estabslecimentos de grande porte. Enm 1973.existiam 47
estabelecimentos pﬁblicos, dos guals 42 eram grandes egta-
belecimentos estrangeiros, num total de 466, Para os en-
preendimentos de origem privada nacional, o grau de conueﬁ
tragao era bem menor, visto que existiam entao 183 grandes
egstabelecimentos, num total de 1.015.

Altentando para a escala de produgao, por origeﬁ
de propriedade industrial, verifica-se que 0s 42 astabele-
cimentos lideres de origem estatal.eram responsavels 2Or
um valor médio de produgac de 3 a 3,5 vezes superior ao
dog egtabelecimentos de origem estrangeira, os quais jslods
sua vez, pfoduziam em média, nos grandes estabelecimentos,
o equivalente a uma e meia a produéao dos 4 mailores estabe

lecimentos de origem privada nacional.

strutura Industrial e Empresas lideres, M.C. Tavares,L.O.

2
Es
Faganha e M. Possas, FINEP, 1978,
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Ainda em 1%73, a relagao capital produto dos es-
taﬁelecimentos estatais era 97% 3 média da industria. Fi-
nalmente, quanto a sua localizagao na estrutura industrial
as empresas lideres de origem estatal dedicavam-se a produ-
cao de insumos, na'qual representavam 15,8% do valor da
produgac. Nos demais setores, sua participagéo era prati-
camente nula, o que confirma as indicagoes gerais da ana-
lise comparativa para © caso eurcpeu.

No que diz respeito a aspectos maéroeconémicos des
ta participagao, a tentativa de integrar o setor produtivo
estatal 3 conta do governo, dentro de uma perspectiva mais
ampla de setor publico, e com a -intengﬁo de medir sua pre
senca efetiva no investimento direto do Estado, se vé frus
trada pela inexisténcia de dados agregados referentes a

empresas estatais apds 1970.°

® A ditima informagaoc completa para a atividade empresari-

al do Estado refere-se a pesquisa feila pelo Cenlro de
Estudos Sociais Fiscals do IBRE/FGY, que apresentou re-
sultados agregados refercutes as empresas estatais fede-
rals e estaduais are 1970. A partir de entaec, ate 1975,
os dados relativos ao setor governo, divulgados pelo mes
moe Centro de Estudoes FTiscals Foram complementados com in
formacoes referentes aos principails setores de ativida-
des empresarial esicatal a nivel federal, obtidas em pes-
quisa realizada junto uso setor de analise de balango do

IBRE/FGV, coleta e elaboragao do grupo de estudos do Se-
tor Piblico/GESP/FINEP.
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No éntanto, a analise consolidada referente a em-—
presas estatais e Governo, mesmoc que somente disponivel pa-
ra o periodo 1949/1970 permite antecipar algumas tendencias
no investimento piblico, as quais foram confirmadas, ainda
que em carater parcial (dada a menor cobertura dos dados)
para o pericdo mais recente.

Até 1970, cao dois os aspectos mais relevantes,de-
duzidos da analise consolidada da formagao de capital £ixo
do setor plblico. Por um lado, observa-se a diminuigaeo do
reso do setor governo no investimento em construgao e
equipamento, que passa de 31,1% em 1949 para 20,2% em 1959,
estabilizando~¢e no entorno acs 23,0% até 1968%. Na altima
década, verificou-se nova diminuicao na participacgao do go-
verno, gque atinge o novo patamar de 17% entre 1970 ¢ 1975.°
Esta gueda no investimento empreéndido pela esfera central
de govarno é compensada, a partir do Plano de Metas, época
de instalacao ou dinamizag¢ao de um grande nlwmero de empre-
sas estatais, pelo maior dispendio em capital fixo sob res-
ponsabilidade direta da esfera empresarial do Estado brasi-
leiro. Assim, observa-se a relativa constidncia da partici-
pacdo do investimento plibllco no total da forwagao de capi-
tal fixo. Em 1969, o Estado como um todo, era responsavel
por cerca de 40% de investimento glocal.

Embora os dados disponiveis nao permitam a conso-
lidagao do investimento piblico apds 1370, fol possivel com
pletar parcialmente o quadro de lnvestimentcsdo conjunto em

presarial estatal, a partir dos setores de produgao de ma-

* Veja-se quadro X, no anexo.
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nufaturas (mineragdao quimica e siderlrgica e energia elé-

* 08 quais, em conjunto,

trica) ha Orbita federal de governo,
representariam cerca de 60% da formacac de capital fixo do

setor produtiveo estatal (federal e estadual) em 1973, e 10,5%
do investimento global da economia brasileira em capital fi

XO.

A formégao de capital das empresas estatais como
um todo fol estimada, em 17% do total do investimento fixo
da economia brasileira os guais, somado aos percentuails de
formagao de capital do governo, apenas reporiam o investi-
mento estatal aos niveis de participagac de 1949 e 1964,per
mitindo, com certa margem de seguranca fixar um tetc de 40%
para a formagao de capital fixo do setor piblico, ao lonyo
de todo o periodo analisado.

Consequentemente, ao contrario do gque & sugerido
com alguma freqﬁéncia, o peso c¢rescente da formacgac de ca-
pital do setor produtivo estatal nao estaria indicando a
maior responsabilidade do setor piblico na realizagao do in
vegtimento glecbal e sim, um movimento de descentralizagaoéb
atividades, ou de reordenacgao interna da esfaera de atuagao

do HEstado.

> A partir da listagem das empresas estatais objcto da pes-
quisa do IBRE/FGV, ate 1970, Ffol selecionada uma amostra
que cobria a totalidade das empresas estatais dos sctores
de energia elétrica e manufaturas (minevacao, sidevurgia
e quimica).
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Esta descentralizacao obedeceu de fato a.duas or-
dens de motivagoes. A primeira delas, e mais Obvia, corres
pondeu tac somente a um rearranjo de natureza administrati-
va. Visando superar restrigoes de natureza legal a sua au-
tonomia de gestao, varias autarquias optaram por transfor-
mar-se em empresas, por sua maicr flexibilidade administra-
tiva. Como isso, se alteraram as participacoes relativas
destas duas esferas de governo, sem que isso significasse a
abertura efetiva de novas frentes de investimento.

0 segundo aspecto desta descentralizacgao,medida pe
la crescente participagao das empresas estatals no investi-
mento piblico, diz respeito ao esfor¢o de investiwmento que
se faz necessario nos setores basicos da econcomia. Como na
Ttilia, este esforgo se explica pelo atrasc inicial relati-
vo degtes setores, face aos reqguisitos de uma industrializa
gao também agui submeﬁida desde a origem aos padroes de con
corréncia internacionalizada de Capitais.6 Apesar disso,
em termos de sua participagao na formagao de capital total,
as empresas estatais brasileiras apenas se comparam d In-
glaterra e a Franca, sendo ainda esta participagao bastan-
te inferior é.observada na Italia.

Estas indicagOes preliminares, quanto a presenca
e tamanho das empresas estatais na economia bragileiva cri-
am uma proximidade ilusdria entre as experiéncias de "esta-

tizagao" observadas, que nc entanto se desfaz quando levames

® Embora a industrializacao italiana parega estar mais sub-

metida a concorrencia internaciomal, por sua insergao no
Mercado Comum, a industrializacao brasileira,ainda que
voltada no inicio exclusivamente para o mercado interno
internaliza este padrao de concorrencia. Isto se da pela
presenca simultanea de um subsistema de filiais de diver-
sas origens, cuja forte rivalidade oligopolista no plano
internacional se reproduz para o aspago nacional igualmente di-
namico.
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em conta a maneira pela gqual se articulam empresas estatais
e outros blocog de capital nos diversos capitalismos nacio-
nais contempor@neos. S0 assim se qualifica em termos de
sua eficiéncia a intervencac estatal, e s0 assim se manifes
ta a especificidade do caso brasileiro, sugerida por sua g§

nese e obscurecida por anadlises desviadas para os indicado-

res de tamanho e presen¢a de empresas estatais.

2.2 - Brasil, uma intervengao gem padrao

Como se viu nos casos eurcpeus em gque as empresas
estatals tem uma presenga significativa na eccnomia, em ter
mos de seu tamanho, a eficiéncia do padrao de intervengao es
tatal dependeu nao s desta esfera empresarial do Estado,
mas principalmente de mecanismos institucionails de plane-
jamento e de financiamento que possibilitaram a articulagéo
dos véiios blocos de capital (privado nacional, internacio-
nal e estatal).

Através dos nexos entre a politica industrial e a
politica financeira, que chegaram a seu pontc de maxima in-
tegragéo relativa no caso francés, foi possivel criar uma
convergéncia de interesses entre as varias fracoes de capi-
tal, que permitiu demarcar suas areas respectivas de atua-
¢ao, criar possibilidades de associagac bem como solidarizar
sua expansao, para o que fol decisivo a estatizagao do sis-
tema bancario.,

No caso brasileiro, em que pese a j& apontada se—'

melhanga, guanto aos indicadores de presenca e de tamanho



de empresas estatais, em relagao & experi€éncia europeia, sao
totalmente distintos tante a génese de seus setores de pro-
dugao estatal, como a possibilidade de articulacao estavel
entre as varias fragdes de capital, dadas pelos referidos
mecanismos institucionais de planejamento e de financiamento
presentes a experiéencia brasileira.

Como € usual no capitalismo retardatario, a tarefa
de concentracac de capitais que torna possivel a sbbita e
dramatica mudanga de escala Compativel com a constituicgao de
uma base técnica moderna adguire importancia crucial na de-
finigao concreta da propria possibilidade de industrializa -
cao. As primeiras incursoes do Estado brasileiro na esfera
da producaoc dirigiram-se exatamente para a constituigao des-
ta base produtiva,respondendo cow sua presenga a tarafa de
aglutinacao de recurses que se fazia hecessaria & génese de
mineracao, da siderurgia e da exploracgao de petrdleo no pals.’
O caridter estatal destes empreendimentos definiu-se em substituwigao <@os
capitais privados ausentes ainda negte momento prévio a in-
dustrializacgao pesada.

Quando esta industrializagao se concretiza,a ati-—
vagao dos empreendimentos estatais pré-existentes e a defi-
nicdo dos novos blocos de capital, articulados a partir do
Plano de Metas, congstitul "uma estrutura capitalista desigual
mente monopolizada {dado o baixo grau de centralizagao capi-

-

talista alcancado pelo capital privado nacional frente a

7 A motivagao politico ideologica que funciona como mola pro

pulsora destas iniciativas "prévias'" a propria definigao <.
dos blocos da industria pesada e explicada mais adiante.
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grande empresa estrangeira e estatal).r®

Assim, a nova estrutura € instavel, num primeiro
plano,dada a auséncia de uma presencga equipotente dos blo-
cos de capitais privados nacionais e estrangeiros. "Dentro
desta estrutura, o Estado constitui formas superiores de
organizagao capitalista, consubstanciadas num sistema fi-
nancelro piblico e em grandes empresas estatals, cumprindo
0 papel desempenhado pelo capital financeiro nas industria
lizagoes avangadas."®

Quanto as agéncias estatais de financiamento, en-
gajadas no Suprimenﬁo de recursos de longo prazo,das guais
o BNDE & a de maxima expressac, caberiam aqui algumas ob-
servagoes adicionais. Como bem diz a Prof. Maria da Con-.
ceigdo Tavares, "Nao héd divida que a fungio de aqlﬁtinag%o
e gestdo de grandes massas de recursos financeires foi de-
senvolvida pelo Estado (e pelo BNDE, como agente financei-
ro principal ~ observagao nossa). Entretanto, as insti-

tuicoes financeiras cumprem apenas o lado paszivo da fun-

géo financeira, isto &, a de aportar massas de capital,sob
diversas formas. O sistema financelro nac participa cOmo

sujeito do processo de monopolizagao de capital gue lhe &

8 M.C.Tavares, Ciclo e Crise - O movimento recente da TIn-
dustrializagao brasileiva, tese para concursce de Profes-
sor Titular, FEA, UFRJ, Rio de Janeiro,1978,pag. 141,

L. Coutinho e L. G. Beluzzo, 0 desenvelvimento do capita
lismo avancgade e reorganizagao da economia industrial no
pos—guerra, in Estudos Cebrap, u? 22, S, Paulo, 1978.
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exterior. ............ OU S€ja, nao participa, na qualida-
de de capital financeiro autOnomo que busca centralizar scb
0 seu comando e contfole acionario os capitais que concen-
tra como capital proprio."!'?

Por outro lado, no que diz respeito as empresas es

tatais € inegavel que, como grandes empresas, elas possam

participar, de forma ativa do processo. de monopolizagao.

Mas tampouco lhe & assegurado a piiorl o carater de capi-
tal financeiro autOnomo, que as tornaria verdadeiramente in
distinguiveis das grandes empresas internacionalizadas,pre-
sentes como sujeitos do Jjogo oligopolista. Isto se deve ao
fato de gue sua cara piblica pode também significar sua
utilizacao periddica como = instrumento passivo de centra-
lizagao de capitais, ainda que sua cara privada as cologue

ac mesmo tempo como instrumento ativo desta centralizagao.

Mais uma vez, de uma nova perspectiva, manifesta-se a con-—
tradicao inerente a prcdugao estatal. O fato de gque a em-
presa cstatal internalize esta contradigao e se mova com
ela, nao impede sua instabilidade como agente centralizador
do capital. Ac contrario, ela & justamente sua causa.

Ce fato, tanto o sistema financeiro‘pﬁblico, COoMmo
as grandes empresas estotais, cumprindc o papel equivalen-

te ao do capital financeiro nas economias mails avangadas,

nao chegam a solidarizar-se de forma organica e perma-

nente com o processo de monopolizagao de capital na econo-

mia brasileira, dando origem a uma instabilidade que se lo

'% M.Cc.Tavares, Ciclo e crise, op. cit. pag. 142,
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caliza mais visivelmente em seu padrac de financiamento e
que implica na impossibilidade de singularizar um padrao de
intervengao estatal. Neste sentido a experiéncia brasi-
leira se contrapoe ac caso francés, onde o Estado regula
0 Jjogo oligopolista e ao caso italianc, onde o Estado Q
promove.

Tendo em vista a inexisténcia de um principio de
organizacao gue configure um padrac de intervencgao estatal
sera preciso identificar os momentos nos guais se estabe-
lecem modos diveréos de articulagao entre as distintas fra
goes de capital, e privilegia-los, do pontc de vista da
andlise. 80 .assim se esclarecerad o movimento de "estatiza

" da economia brasileira.

cao

Desde logo, & importante destacar deste processo
formativo as empresas estatais de capital social basico,
cuja passagem a propriedade estatal obedece a uma ordem de
motivagoes distinta da Que preside a "estatizacgao" das em-
presas produtivas industriais. A transferéncia ao Estado

das atividades de transporte ferrovidrio e maritimo cor-—

responde, como se demonstrou anteriormente a "socilalizagao

1. 1

de precijuizos”, ou o repasse de setores obsoletos a area e

i

tatal, como na experiéncia QurOpéia, ao passo que a esta-
tizacao dos sétores produtivos apoiados na sua base de re-
cursos naturais considerados estratégicos se da por seu
proprio ato constitutivo, 2 tendo em vista a necessldade de
monopolizagao prévia de capitais.

Também cabe agui individualizar,por distinta, a

condugao do processo decisdric que levou a estatizagao do
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setor de energia elétrica. Esta estatizagio se deu em pre
senga de interesses internacionais ja cfistalizados no se
tor, fazendo com que houvesse um contiaunm de negociagaes
e arranjos, que passam inclusive pela divisao intra seto-
rial de atividades, alocando acs capitais externos a fai-
xa rentéavel de operagoes do setor, a saber a distribuigao
de energia.

No gue diz respeito a presenga do Estado na estru
tura p;odutiva industrial, nas décadas de 40 e 50, inexis-
te entao a propria articulagac entre capitais. Nao estao
presentes a génese das priﬁeiras empresas produtivas esta-
tais brasileiras as razoes gerals de ordem tecnoldgica,eco
ndmica e estraté€gica gue dirigem os Estados europeus para
investimentos na base produtiva, caracterizados por sua
baixa rentabilidade micrcecondmica de curto prazo.

Exatamente por estes motivos torna-se impGrtante.
recuperar o debate ideoldgico sobre o desenvelvimentiswo e a
guestao nacional, o gual, na auséncia de pressoes estati-
zantes que tivessem como vetores a "racionalidade" capita-
lista de transferéncia ao Estado de setores de baixa ren-
tabilidade, funcicnou como forga motriz das transformagaes
que se verificam na base técnica do sistema econdmice, sob
a propriedade e o controle do Estado brasileiro. A "esta- .
tizacio" que caracteriza a implementagac destas primeiras
decisoces industrializantes, as guals dac origem as empre-
gsas estatais nos setores de siderurgia, mineragao e petrd
leo, ja& &, implicitamente a solugao isolada & dificil ques

tao do financiamento dc novo patamar de industrializacao.
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Neste sentido, a Companhia Siderirgica Nacional, a Vaie
do Rio Doce e a Petrobras antecipam a tarefa de concentra-
gao de capitais, dando corigem a uma tentativa de solucgao
conjunta da implantagao da base té8cnica da indiistria pesa-
da e da questao de seu financiamento. Aqui, o Estado, mo-
vido pelo debate ideoldgico da "questdo nacicnal™ e do "de
senvolvimentismo" estd na pratica resolvendo o problema de
monopolizagiao necessario para suportar uma indistria nas-—
cente tardia.

O debate ideoldgico nao sd & relevante do  ponto
de vista da conscientizacao sobre a problematica da indus-
trizlizagao e de suas relagoes com a soberania nacional,co
mo também por criar grupos de presséo; a nivel dos quadros
técnicos e militares, nd interior do prdprio aparelho de
Estado. Posteriormente, tals grupos viriam exercer papel
importante na definigac e implementa¢ao destas decistes in
dustrializantes, num contexto gque as materializa como an-—
tecipagdoes da arrancada industrial posterior.

Nos tré€s casos Jj& enunciados, a propriedade esta-
tal foi apenas o resultado final de um longoc processo de-
cisdrio, no gual tais empreendimentos passaram progressiva
menkte a assumir alta prioridade, na perépectiva do proéprio
Estado, que responde, ademais, com sua presenca as grandes
dificuldades em reunir capitais vrivados nacionais para a
implementacao destes projetos.

O primeiro deles, a siderurgia, ganha dimensac de
gquestdo nacional por oposigac 3 exploragac de sua base ime

diata de recurscs naturais, no caso a mineragao, por capi-
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tais estrangeirds. A levar a frente a questao, estavam os
grupos modernizantes do pais, os industrialistas, que viam
a siderurgia como indﬁstria simbolc da Revolugao Indus-
trial e do progresso, e gue vinculavam a viabilidade do
projeto siderurgico a garantia de sua base de natérias pri
mas. Isot implicava também, na sua perspectiva, no contro
le nacional dos recursos do subsolo.'!

Entre a emergéncia da siderurgia como questao na-
- cional e sua implementagao como indstria nacional esta-
tal, sucedem-se, como propostas, varias articulagoes entre
capitais privado, nacional e estrangeiro, e estatal. O pon
to crucial parecia ser ¢ da criagao de uma indlstria side-
rurgica no pais, sende entao menos relevantes as conside-
ragoes gue diziam respeito a origem de propriedade de seus
capitais constitutivos. Até mesmo no limiar da Segpnda
Guerra Mundial, & falta de recurscs internos necessarios a
compra do equipamento inicial sucedem-se as consultas a
grupos estrangeiros, com o objetivo de interessa-los no in
vestimento sidertirgico.

Como se viu anteriormente, somente com os Acordos
de Washington, s20 negociados finalmente os créditos qe-
cessarios ao aparelhamento da C3N, fundada no ano anterior,
em regime de propriedade estatal, bem como @ criagaoc da
C.V.R.D., que materializa a presenga estatal na exploragao
de mindrio de ferro. Assim, atd o Gltimo momento, a par-
ticipacgao estétal no processo decisOrio que levou final-

mente a formacao da C.S.N. e da C.V.R.D., nac pode ser ca-

'1 A génese da siderurgia e da mineracioc estatal ja foi
descrita com maicores detalhes na parte II desta fase.
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racterizada como ato de "estatizacgao", tendo-se dirigido an
tes para as tentativas de articulacaoc das varias  fragoes
de capital, na constituigﬁo de uma base produtiva interna,
esta sim preocupagao central dos que viam na independé@n-
cia econdmica a premissa para a independéncia politica do
pais.

Ainda na década de 40, sac criadas como meros des
dobramentos da "economia de guerra®, duas empresas estatais,
a Fabrica Nacional de Motores, para construir avioes de
treinamento e reparar motores de aviao e a Companhia Nacio
nal de Alcalis, na fabricacao de soda caustica e de barri-
lha, insumo necessario a fabricagao de pélvora. Estas em-
presas tampouco detém outras preocupagﬁes estatizantes que
as determinadas pelas contingencias da Guerra.

A génese da Petrobras, permite ilustrar com mais
clareza e profundidade os elementos presentes na definigao
da questao nacional, e demonstra como a estatizagao conti-
nuou sendo a solugac limite, na constituigac de um capita-
lismo nacional.

Ja na década de 20 existe a clara percepgao do pe
trdleo como chave da "hegemonia Industrial e politica dos
povos." Portanto a primeira polarizagao e mobilizagao com
respeito ao tema se da em torno de sua exploragao nacional
ou estrangeira.

Até a década de 30, por tras da conirovérsia, se
esbocam duas visdes distintas sobre a guestzo, ora propon-
do a exploracao nacional, ora proponde a solugao estatal.

Esta {iltima ganha forga com a clara percep¢ao de gue a au-
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séncia de grupos privados nacionais que fossem parceiros‘
iguais para 0s capitais internacionais poderia colocar os
grupos existentes em posicao subordinada frente aos inte-
resses estrangeiros.

Sequndo a feliz observagaoc de Lucianc Martins, a
controvérsia gira inicialmente em torno a dois atores, Q
capital estrangeiro e o capital privado nacional, gque ain-
da ndo estao presentes como interesses concretos na indistria.

E excusado deter-se nos meandros do processo de-
cisdrio que finalmente concretizaria a Petrobras como em—
presa estatal. Ainda no Gltimo momento de confronto, no
processo que levou é sua criagao, existem duas posigoes na
cionalistas: a de Vargas, ﬁais flexivel, que estaria po-
tencialmente mals aberta para capitais privados ¢ a da opo
sigad, pelo monopdlio estatal. Finalmente vence a propos-
ta do Governo criando a Petrobras como empresa holding de
capital aberto. No entanto, o ante projeto do Governoc ha-—
via sido submetidc a tantas emendas restritivas que, na
pratica, equivaleu ac monopdlio estatal, o gue de resto,nao
feri; as intengBes de Vargas, bastante flexiveis como ta-
tica de conducado do processo decisdrio, num jogo politico
aberto. |

Assim, até meados da década de 50, haviam sido im
plantadas no Brasil as duas indlstrias simbolo de  etapas

2 .

de industrializagao distintas.'® A presenga do Estado

12

Mo sentido de que correspondem a primeira e a segunda
Revolugao Industrial,
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se materializara 4n ausenii{a dos blocos de capitais na-
cionais e contra a presenga externa direta sobre a base de
recursos naturais.

A criacao da Petrobras marca também a inflexao dos
rumos do capitalismo brasileiro e de suas empresas esta-~
tais. Como indastria simbolo de etapa industrial contem-
poranea, a Petrobrds seria articulada ao projeto de
c;nstrugéo de rodovias do Plano de Metas, e com ele viabi-
lizaria também a entrada de capitais estrangeiros para a
constituigao da indiUstiia automobilistica. Esta  articu-
lacao j& anuncia o novo pacto presente a industrializagao
brasileira, e que se confirmaria nas décadas subsequentes.
De um lado, o capital estatal, na Petrobrids e no financia-
mento dos investimentos rodoviarios. De outro lado a cons
trugao civil e a engenharia pesada, responsavelis pela im-
plementagao do projeto rodoviario e alguns setores de bens
de capital nacionais, viabilizados pela atuagéo da Petrobrés.
Finalmente, nos setores de demanda final, a liderxar o pro-
cesso de expansao, 0$ grupos internacionais responsaveis pe
lo investimento na indUstria automobilistica. Nao sd este
pacto se generaliza, como também & mantida a posigio rela-
tiva dos blocos de capital na estrutura industrial. Dela
dependerd, em iltima instancia, a capacidade de lideranga
e determinacao dos destinos da indistria brasileira a par-
tir do Plano. de Metas.

0 Plano de Metas admite como complementares e
harmonizados na ﬁesma politica econdmica os trés blocos de

capital que haviam aparecido como alternativas mutuamente
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exclusivas nos projetos industriais anteriores. A comple-
mentaridade dos investimentos & dada pela' simultaneidade
de seus atos constitutivos. Neste sentido, pode-se pensar
no Plano como um sistema de planejamento implicito, que con
siste em decisoes ad-hoc sobre capacidades  produtivas,
demandas derivadas e investimentos em cadeia para frente e
para tras. Estes encadeamentos se dac naturalmente, como
desdobramento do proprio modo de implantacaoc simultanea

dos noves projetos, e da divisao de atividades entre Esta-

tado e setor privado, subjacente ao Plano.

Nesta divisao de atividades coube ao Estado, por
meio de suas emprésas estatais pré—existentes, e através
de constituigao de novos empreendimentos, socializar, na
perspectiva do setor privado, os investimentos em infra-eg
trutura ,dos quals dependia sua prdpria poésibilidade de eg

;
pansac acelerada.

A partir do Plano de Metas foram implementadas,sdb
controle estatal varios projetos hidroelétrices, bem como
financiado pelc Estado o investimento rodeoviario, ( embora
neste caso a centralizac¢aco dos recursos e das aplicagoes,
se fizesse scb forma departamental, na administragao des-
centralizada das esferas federal e estadual de governo).
Nos insumos bisicos, sao constituidas a Usiminas, a Cosipa
e a Ferro e Aco Vitdria. Foram além disso efetivamente di
namizadas e articuladas a expansac industrial as empresas
estatals que a haviam ou antecipado nc tempe, como a -

Petrobras e a C.S.N.
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A articulagao entre as fragdes de capital se Ffaz
em dois niveis. Num primeiro plano, o B.N.D.E. e os GCru-
pos Executivos da Indistria regulavam a entrada dos capi-
tais internacionais. Além disso, © Banco centralizava os
recursos externos, que através de seu aval, eram dirigidos
aos setores nacionais articulados ao bloco de investimen -
tos do Plano. Finalmente,com seus recursos proprios, ori
undos de centralizagao dos fundos fiscais vinculados pré-
existentes, e de novos recursos tributarios provenientes
do imposto de renda, o Banco cumpria fun¢oes de financia-
mento da instalagao de capital social basico e de insumos
basicos, materializados nas empresas estatais. Neste sen-
tido, nesta primeira etapa de sua existéncia, o B.N.D.E.
foi essencialmente, uma agéncia de financiamento do setor
piblico, e em ordem sucessiva, um banco ferroviario, de
energia elétrica e de siderurgia.

Num segundo plano, as empresas estatais, responsa
bilizadas pela criagao e expansao dos setores infraestrutu
rais, regulavam, com suas relacoes de clientela, a prd-
pria possibilidade de existencia e expansao dos capitais
privados. Além disso, como grandes empresas, eram também
sujeitos e participes do processo de monopolizacao de ca-
pitais na economia brasileira.

Enquanté se prolonga a fase expansiva se mantém
inalterado o padrao de financiamento e as articulagdes pos
tas no- Plano de Metas aos blocos de capital. No descen
g0 ciclico, no entanto se instabiliza o padrao de relacio-

namento esbogado durante a vigéncia do Plano.
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Nao so se "privatizam" as aplicagoes de recursos
proprios do B.N.D.E., de modo a responder a elevagao ine-
xoravel das margens de endividamento das empresas privadas
nacionais, como se vulnerabiliza o conjunto de empresas es
tatais, nas areas de capital social basico e de  insumos,
para o0s quais convergiam anteriormente estes mesmos recur-
sos. Para elas a solugao recomendada sera a "autarquiza-
gao", entendida aqui comb a autonomia que decorre de sua
eficiéncia empresarial.

Apds 1964, esta eficiéncia empresarial sera vista
como duplamente necessiria. Nac sd as empresas estatails fo
ram privadas dos recursos do B.N.D.E. para a expansaoc de swa

capacidade’?®

como seus deficits operaciocnais(e as transfe-
rénecias a que dao origem) mais fazem parte do diagndstico
dos condicionantes do processo inflaciondrio em curso. A
contengao da espiral inflaciondria, proposta pelo PAEG,pas
sa por terapias "empresariais" para autarquias e socieda-~
des de economia mixta, que tem por base o "realismo" . de
seus pregos. De seus recursos proprios, {supoe o PAEG)
passarad entao a depender nao sd seu financiamento corrente
como também seu financiamento de capital.

Subijacente ao diagndstico do PAEG e as solugoes

mais imediatamente apontadas, estd a concepgao autdrquica

'3 Isto & verdade para todos os setores empresarials do Es

tado, com excecao do setor siderurgico. Embora os pla-
nos setoriais cstejam paralisados no periodo 1964-1967,
sua nova eatapa expansiva se apoiou novamente no BNDE e
em recursos externos.

Veja-se a respeito,o tratamento detalhado de setor side
ritvrgico, ma parte II deste trabalhe.. -
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das empresas estatais. Tal concepgao nac permite aceitar
que exisfa no interior da produgao estatal qualquer espe-
cificidade "pUblica", capaz de gerar uma problematica que
transcenda, em termos de sua definicao e das solugoes apon
tadas, os limites proprios da atuaééo empresarial do Esta-
do. Espera-se haver demonstrado, com o caso inglés, como

a concepg¢ao autdrguica das empresas estatais, inviabiliza
progressivamente sua eficiéncia, uma vez que esta depende,
em Gltima instancia da articulacao efetiva e da expansao
conjﬁnta dos-blocos de capital, gue demandam a produgEO'eg
tatal.

No caso brasileiro, além desta contradigao mais ge

rél entre o projeto de autarguia e a realidade subordinada
das empresas . estatais - de alguns insumos e de capital so-
cial basico, € importante destacar a implementagéo_de po-
liticas econdmicas divergentes, para os setores empresa-
riais do Estado, baseadas na mesma retdrica oficial de efi
ciéncia empresarial e realismo de precos, o gue nos leva-
ria a atentaf para as questoes politicas presentes a estas
definigdes. O mesmo PAEG que propoe a eficiéncia empresa~
rial como meta & ag¢ao produtiva estatal surge do movimen-—
to autoritirio de 1964, no gqual se da a ruptura do - "pacto
populista™.

Por esta razio, as empresas de capital social ba-
sico foram encaminhadas no sentido de elimihar oS subsi-
dios implicitos em sua produgao. Na perspectiva das empre
sas de transporte; o realismo de precgos foi solugao de pou

ca valia e curto £6leqo. Espera-se haver demonstrado, na
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parte II deste trabalho, como a questao férroviaria esta-
va, de fato, gubordinada a quostﬁo_rodoviéria e, Como a
liberdade de tarifas nas ferrovias implicava antes em re-
duzi—las na tentativa initil de captar os fluxos de trife-
go, absorvidos nprogresasivananie pelas rodovias. Assim en
que pese o "realiswo an proegos® no setox, persistiram  os
déficits ferroviarios, custos impliciteos de sua obsolezcén
cia e, guando nos foran coLcrtos pelo Tescuro, dlrigiram-
se¢ progressivanente ao endividamanto externo.
No qgun se relere og empresas do energia elétrica,

o realispo de pragos iaplicoua na possibilidade real de via

bilizar o auntofinanciancntoe sotorial. A ruptura do "paslo

populista” poreiliv acul a initrodugzo de subgidios cruza -

dos,  onevando prelo o consuac domEscico, faos
ao consumo industrial, além de tornar externamcnbte ren i

vel a Faixa da distribuigie de energia, a cargo dos gruapos

wnte controlavam © seoor.,

estrangeiros gque tradiciona

Ua ubra concepcao de eficicncia empresarial fol
aplicada como sc  viu, no gua diz respelto a siderurgia og
tatal. Agui, a "eficiéncia empresarial’ anuncioda como 4Ag

tlonale pelo Ministro Campos a justificar, no capital so-

cial bigico, a inflacguao corretiva, deve ter sido pensada
en relagao ao sctorces hegeminicos da indlstria bra ileira,

notadamente a indGstria automobilistica. Assim, a politi-

ca de pregos administrados que incidiu sobre a siderurgia

estatal, de 1963 & 1867, implicou na dﬁmlﬂuigdi de seus
pregos reais (e dos custos de seus demandantes preferendi

ais), descapitalizando-as em nome da mesma eficiéncia em-
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presarial gue norteou agoes “correti&as", baseadas em al-
tas de precgos, para outros setores estatais.

Na etapa expansiva gue se estende de 1967 a 1973,
se confirmam em grande medida as transformagoes pretendi-
das em 1964, quanto a modificaQSO do esquema de financia-
mento, no que diz respeito ao BNDE e as grandes 'empresas
estatais. Na recuperagac ciclica, o setor industrial Te-
correu aos recursos de longo prazo do Banco, centrados no
FINAME e no repasse de recursos externos'' e de outras ins
tituicoes financeira estatais, sendo que no auge de 1970-
1973, todas as fracgoes de capital (privado, nacional e.in—
ternacional e estatal} puderam apoiar-se mais fortemente em
seus recursos. proprios, além do gue sua massa crescente de
lucros garantiu o acesso ao crédito "ampliado" do setor
bancario. O0s novos projetos na area estatal e-no setor pri
vado apoianm-se também, crescentemente, eﬁ recursos exker-—
nos.

Esta € sem duvida uma fase afirmativa para a gran
de empresa estatal, na qual, de forma nao contraditdria ela
& plenamente sujeito do processo de monopolizacao de eco~
nomia. Nac sd avolumam-se seus recursos priprios no auto
financiamento, como internacicnaliza-se seu capital, em as
sociaqéo interna e externa com outros blocos de capitaig in
ternacionais. Além disso, grandes massas de recursos de
empresas estatals dirigem-se a operagoes financeiras. Este
€ o casoc da Petrcbras, da Vale do Rio Docee,no que ée refé—

re a operac¢oes financeiras, também da Eletrobras.

'% Yeja-se M.C.Tavares, Ciclo e crise, op. cit., pag. 158.
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Esta trajetoria "empresarial" nzo pode ser, no
entanto, generalizada para a totalidade dos setores de pro
dugao estatal e dependerd, em cada setor, de sua maior au-
tonomia, nos varios niveis em que esta se manifesta,. face
a injungdes da politica econdmica.'® O amplo espectro de
desempenhos iria colocar as empresas estatais, no inicio
do novo periodo de descenso ciclico, em desiguais condi-
coes de atuagao, face a possibilidade prdpria de expansao
e a sua mobilizagao para Um novo programa exXpansivo, do
qual fossem nlcleo central.

Esta possibilidade se concretiza com o IT PND,que,
entre 1974 e 1976, tenta implementar seu "projeto hacio-
nal", centrado.nas empresas estatais produtoras de insumos
e de capitai ~social basico e no sefor de bens de capital
de origem nacional. Este projeto propoe, indiretamente a
tentativa de "equipoténcia® da monopolizagao do capitalis-
mo brasileiro, do qual os capitais industriais nacicnais
eram, até entao, o elo mais fraco.

0 "projeto nacional" do II PND!'® repousa = dupla-

mente nas empresas estatais. Em primeiro lugar porque co-

152 respeito das difevencas entre empresas estatals e seus
"comportamentos no ciclo, leia-se S. Dain, Empresa Estatal
e Politica Economica no Brasil, in C.E.Martins. Estado e
Capitalisme no Brasil. Ed., Hucitec, S.Paulo, 1977.

16 B
Este item baseia-se totalmente na analise de C.Lessa, A
ecstrategia de desenvolvimento 1974-1976 - Sonho e Fracas-
so, tese para professor titular. UFRJ, Rio de Janeiro,b1878,
que apresenta uma analise detalhada e cabal das articula-
coes da politica economica do periodo.
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mo nos;velhos tempos a "questao nacional" continua a cen-
trarfse na base de recursos naturais. Sua exploragao na-
cicnal ou associada sob a é&gide Ao Estado, seria elemento
fundamental a definigéo da autonomia nacional. Além disso,
a expansao acelerada dos investimentos estatais representa
potencialmente uma reserva de mercado ao setor de bens de
capital nacional.

Para viabilizar a expansao do setor de bens de ca
pital alterou-se mais uma vez a diregao dos recursos do
BNDE, agora voltados a indfistria nacional e notédamente a
indistria mecanica, bem como duplicou-se no Cufto prazo seu
volume. Para isso, foram direcionados para o Bénco o8 re-—
cursos da poupanga institucional do PIS e PASEP gue ante-
riormente financiavam o consumo privado e a operagoes cor-
rentes das empresas. No gue diz respeito aos investimentos
estatais, fator de expansac e de convergéncia do investi-
mento privado nacional, previa-se uma solugdo de financia-
mentoe igualmente centrada no BNDE, bem como nas associa-
gE)es com o0 capital estrangeiro e nos seus maiores recur- .
sos proprios.

As réz&es pelas quais o projeto naciconal baseado
na liderancga dos insumos basicos se inviabiliza, estao a@
plamente demonstradas no trabalho de C. Lessa. Resumidamen
te, tais razoes encontram-se tanto pelo lado da "falsa 1i-
deranga" daslempresas estatals como na propria impossibili
dade de monopolizacao "nacional” do setor de bens de capi-

tal.
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No gue diz respeito aos planos de investimento esg
tatal nao se concretizam as intengoes do II PND de promo-
ver, através da lideranga das empresas estatais, uma nova
‘articulacao organica com o capital nacional e internacio-
nal, capaz de gerar um novo padrao de industrializagao.

A primeira e Gbvia restricao nos setores orienta-
dos para o mercado internoc - a famosa substituigao de im-
portacao de bens de capital - & a propria desaceleragao
ciclica do investimento privado nos setcres de demanda fi-
nal com maior ligacao com a indUstria mecadnica. Com isto,
a expansao do investimento no setor de bens.de capital fi-
ca inteiramente na dependéncia, para fins de sua realiza-
¢ao dinamica, de uma demanda garantida e crescente das em-
presas estatals e estrangeiras, nos projetos da indistria
pecsada.

A execugao acelerada destes projetos, na primeira
etapa do Plano (1974/1975), logo encontrara limites nos ter
mos da propria dualidade da empreéa estatal., -Apesar dis-
50, ela cria expectativas gue se justificam aparentemente
nas elevadissimas taxas de crescimento da producgao corren-
te e das importag¢des do setor de bens de capital {gque nao
alcanca o intento desejado de diminuir o coeficiente im-
portado) . Paradoxalmente esta mesma expanso nag promove a
monopolizagao a favor dos empresarios nacionals. Ao con-
trario, por causa de sgeu forte crescimento, estimula a en—
trada de um conjunto de empresas internacionais de tedas

as procedéncias.
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Dados os padroes de concorréncia internacional ca
racteristicos’do-éetor, ndo se verifica sua monopolizacdo
"nacional ou intefnacional" e sim uma rivalidade ampliada
com a presencga dos novos e indesejados sdcios. Sem  bar-

reiras a entrada possiveis (a nao ser.a proibigao  formal
de instalacao de filiais estrangeiras);'o proprio eéxito
inicial e parcial do II PND vem a ser a réz5o do fracasso
final de um de seus objetivos e da frustragao corresponden
te do capitalismo nacional na indfistria mecanica,

A segunda restrigao & de natureza mais fundamental
e diz respeito & articulagao organica que se pretendia pro
mover através de assoclagoes com capitais internacionais a
partir da generalizacao da experiéﬁcia pioneifa do Polo pe
troguimico em setores (siderurgia, minéragéo, papel e ce-
luleose) gue estao em crise no mercado mundial. A cénsti—
tuicao deste "setor produtivo estatal" se daria através da
interveniéncia supostaménte planejadora do BNDE, num in-
tento tardio de repetir a experiéncia do Plano de Métas!
que supoe garantidos os encadeamentos interéetériais que
estavam de fato na dependéncia da demanda final, em franca
desaceleragao.

Como & Obvio, numa conjuntura ﬁiStérica de crise
mundial, o levantamento simultaneo da questaoc nacional,do
financiamento estatal "autdnomo®{em condigoes de forte en

dividamento externc das empresas estatais), e da associa-

gac compatibilizada com o capital internaciocnal correspon-
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de a uma avaliagac estratégica equivocada, quanto as reais

possibilidades do "avancgo da estatizacao"!’

17
Este eqivoco vale tanto para as reclamagoes do setor pri-

vado como para o ato de fé& da tecnocracia estatal,
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ANEXO S



QUADRO I

Italia
Distribuicao setorial das empresas estatais - 1972zbilhoes de liras
Dados Produto Formagao de Folha de Numero de Movimento de
1 o a ] ] E {- L]
Setores Bruto Capital % Salaries % T%E%ﬁﬁ?os % Vendas Z
(1) .
a)Capital 3990,3 2687,2 82,5 3694,0 74,7 775,3 71,0 6810,7 59,8
Social Basico
b)Manufaturas 1665,8 513,0 15,8 1079,8 21,9 275,3 25,2 2900,1 25,4
¢) Construcio 130,2 24,3 0,3 94,5 2.5 25,3 2.3 337,8 3,0
d) Coméreio 118,1 31,5 0,4 73,2 1,5 16,0 1,5 1349,7 | 11,8
e)Total empresas
estatais 5404,4 100,0]  3256,0 4000 | 4941,5 10,0 1091,9 | 100,0! 11308,3 1100,0

Fonte: CEEP, relatdorio de 1975, Bruxelas

(1)

- Inclui

siderurgia



Distribuigao setorial das empresas estatais 1972

QUADRO II

Francga

Dados Namero de Empregados Movimento de
Set (1.000) Z Vendas y4
etores : bilhoes de francos
(1)
a) Capital
. .. 648,1 71,7 58285, 0 65,9
social basico _
b) Manufaturas 233.,4 25,8 28743,2 32,5
¢) Sexvigos 22,2 2,5 1455,3 1,6
d) Total 903,7 100,0 88483,5 100,0
Fonte: CEEP, Relatorio de 1975, Bruxelas

(1) - 1Inclusive siderurgia



Distribuigao seto

de-libras -

QUADRO ITT

Inglaterra

rial das empresas

estatais

1972

Dados Numero de Movimente de
: Empregados Vendas
Setores (1000} % milhoes de librag %
(1)
a) Capital
social basico 1001,5 81,5 5420,8 78,6
b) Siderurgia 336,6 18,5 1478,0 21,4
Total 1228,1 100,0 6898, 8 100,0
Fonte: CEEP, relatorio de 1975, Bruxelas
(1) - Inclusive siderurgia
QUADRO IV
Formacao bruta de capital fixo
empresas estatals
total Formagao de capital
ARG Francga Italia Inglaterra
(1) (2). (3) (4)
1962 - 19.5
1963 - -
1966 - 21.3
1967 30.1 -
1969 | 28.5 30.9 -
1970 - 34.2 17.5
1971 24,9 25.6 39.7 22.0
1972 24,4 25.0 - 18.5
1973 23.7 24,7 35.0 18.1 23.6
1974 23.4 43,6 22.7
1975 27.8 47 .4 25.7
1976 28.6. 47.9 26,3 .
1977 47 .8 : -
Fonte: CEEP, relatorios de 1973, 1975 e 1978, Bruxelas
(1) - Agricultura e setdér financeiro nao incluidos
(2) - Revisao do critério das contas Nacional - dados ex-
cluem o imposto sobre valor adicionado
(3) =~ Exclusive setor dgricola
(4) - Formagaoc de capital refere-se apenas a equipamentos

e estoques-—

1973



QUADRO V

Valor Adicionade em empresas estatais

Valor Adicionado Total

Ano Franga Italia Inglaterra
(L) (2) (3)
1962 - 10.5
1963 | 12.7 -
1966 - 10,1
1967 12.0 13.9 -
1969 11.8 13.5 -
1970 11.6 13.1 10,2
1971 11.7 11.7 13.5 10.2
1972 11.7 11.6 13.8 10.3
1973 11.5 11.8 14.7 10.0
1974 11.7 23.0 1¢.,7
1975 12.0 24.3 11.3
1976 12.0 25.1 11.8
1977 - 26,1 -
Fonte: CEEP, relatorios de 1973, 1975 e 1978 - Bruxelas
(1) - Setores financeiros e agricultura nao incluides
(2) - 8Setor financeirec exclusive
(1) - Setores considerados: extrativo, manufaturas, constru-

cao, energia, gas, agua, comércio, transporte e comuni

cacao,



QUADRO VI

Numero de Empregados em empresas estatais

Total de pessoas empregadas

Franca Italia Inglaterra

Ane (1) (2) (3)
1962 - 8.2
1963 12.6 - -
1966 - - 7.8
1967 - 112 -
1969 11.5 11.1 -
1970 - 11.6 7.7
1971 - 10.8 12.5 7.2
1972 13.2 7.5
i973 10.7 14.1 7.6
1974 22,8 . 7.8
1975 27.7 8.1
1976 11.5 24,2 7.9
1977 25.1

Fonte: CEEP, relatorios de 1973, 1975 e 1978, Bruxelas
(1) -~ Inclusive agricultura

(2) - Exclue empresas com participacao acionaria

QUADRO VII

Inglaterra

Fluxo de Fundos - Principais empresas estatais % ¢
] I
Fontes - 11969 11970 [1971 11972 1973 11974
Autofinanciamento 85372 | 412 | 41Z | 4yZ | 247 | 172
Subsidios e transferencias 8% 671 12% 7% % 392 1 32Z%
Subtotal ' 61%2 | 472 | 532 | 482 | 637 | 493

Aumento liqﬁido nos empréesti
mos do governo e transferen-
cias de capital 4571 41% | 51% | 537 67 | 247

Aumento liquido em outxos em -
préestimos ‘ ~67Z | 1272} -47Z } -1Z | 3172 | 27%

Total fontes de fundos 100% [100% [10C7Z [1L00Z% |LOQZ |10Q7Z

“British Alnways, British Gas, BSC,Efectricity Industrny d4n
England and Wales, Posi Office, Natfional Bus NFC,British
Rail, NCB. .

Fonte: "Estudo sobre as empresas estatais na Inglaterra
Apeéndice- National Economic Development 0ffice,1976.



QUADRC VIIT

ITALIA

Fluxo de fundos de empresas com participacao estatal %

(a)

U S 0 S - 1967 1968 1969 197d 1971
Investimentos 80.4 | 96.8 91,7 |85.4 | 80.1
Qutros | 19.6 | 3.2} 8.3)14.6]19.9
Total | 100.0 100.0 £100.0 1100.0 {100.0

(b) |

F O N T E S 1967 1968 1969 | 1970} 1971
Autofinanciamento 37.3 44.8 | 45.2 28.7 | 18.6.
Dotagoes do Estado 11.7 1 30.0 18,6 |9.823.0
Variacgao de ativos 2.81 0.5} 1.7 2.0} 0.5

Participacac de outros acionis-— 0.71 2.41 3.0 | 1.6 1.5
tas
Divida contratual 1iquida 16.9 t 10.0 | 11.9 1.9 |~0.7

Divida de médio e longo
prazo S 15.8 (15.5 1 17.1 122.2 1 34.7

Divida de curto prazo do
sistema bancario

14,8 1-4.1} 2.5 B37.67|22.4

Total ' 100.0 [L00.0 100.C pC0.6 1G0.0

Fonte: CEEP, 1973.



QUADRO IX

FRANCA

Fluxo de Fundos de Empresas estatais %

Origem dos recur- 1959 1969 1973 1974 1975 1976 1977 =
505 7

Auto financiamen-—

to 40.9 45.2 53.0 36.0 37.2 35.1 {39.4

Recursoé vincula-

dos externos 11.5 19.5 7.0 12,0 14,0 14.1 8.9

Empréstimos de

longo prazo 47.1 1 32.3 | 38.0] 49.0 §50.5 |48.9 j51.6

Qutros: empresti-

mos de medio pra-

Zo e calxa +.5 +3,0 +2.0 +3.0 -1.7 1f9 0.1

TOTAL 00,0 [100.0 100.0 | 100,0 |100.0  [100.0 Q0.0

Fontes dos dades: CEEP, 1978

* Estimativas



QUADRD

BRASIL

A

. FORMACEO BRUTA DE CAPTTAL FIXO:GOVERNO, EMPRESAS ESTATATS E TOTAL - 1949 - 1975 -

Cr$ 1,000,000 correntes

Ano
\Hhxxmhw\\\\\H 1949 % 1959 % 1965 2 1969 3 1970 % 1973 % 1975 %
verno 10,0 131,1 | 84,87 20,2 | 2.018,1] 24,3} 8.125,5] 22,7 | 8.583,4 18,51 18.979,9 [ 16,7 {43.349,9 [i6,9
oresas ,
Jderais 1,0 3,1t 35,1 8,2 880,86 10,8 2.877,5 8,0 5.528,4 11,0 12.673,3 110,5* - -
Jresas , :
Eatais - -, - - - - 2.917,5 8,2 | 4.561,5 9,0 - - - -
verno + Fmpre : '
3 Estatais 11,0] 34,2 |11%,9 28,1 | 2.898,7 | 35,7| 13.920,5 38,9 - - - - - =~
PAl. GERAL 32,2} 100,0427,1 {100,0 | 8.112,4 | 100,0 35,805,5 | 00,0 |46.389,9 ] 100,0 '114.701,3} 100,0} 255.902,6 100,

ate: Centro de Estudos Fiscails IBRE/FGV.

Setor de Anélise de Balangos IBRE/FGV/DCS/FGV

(*) Coleta e elaboragdo FINEP,



