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APRESENTACAD

A intervencao do Estado na economia é um trago fundamen
tal das sociedades capitalistas modernas. Particularmente naquela;
onde se observa, no curto espaco de algumas décadas, um acelerado
processo de industrializaglo a partir de padrdes de acumulacao  de
natureza agrario exportadora, este fenbmeno se manifesta conm parti
cular intensidade. A economia brasileira, como & amplamente sab;
do, &, dentre estas, um caso particularmente representativo. Seja
pela participagao do setor piblico global na geracdo do produto, se
ja pelo grau de diversifica¢do atingido pelo elenco de areas de
atuacao ocupadas pelo Estado, o Brasil se alinha, hoje, entre 0Ss
paises de mais elevado grau de intervencdo estatal.

Um pouco menos obvia € a constatagcdo de que esta expan
sao do Estado Brasileirc apresenta um traco bastante peculiar e es
pecifico: ela conduz, no meio século contado a partir de 1930, a
um nitido processo de descentralizacdo do aparelhc de Estado, 0

qual abre condictes para o surgimento, em determinados periodos, de
uma tendéncia d desagrepacac do AE. Este fenomeno da descentraliza-

cdo - desagregacdo & facilmente constatdvel nos planos institucio
nal, administrative e orgamentario. Alguns dos temas centrais do de
bate politico-economico recente referem-se d sua manifestacdo: a
gquestdao da unificagao orgamentéria? a atrofia do Orgamento Fiscal
e o déficit global do Seter Piblico e, principalmente, a mais ex
plicita dentre elas, a questaoc das assim chamadas 'empresas esta
tais": mais de 500 entidades autonomas que respondem pela maior par
te das atividades estatais que caracterizam aquela expansao inter

vencionista,

A anidlise econdmica e politica tem enfatizado, freqiente-
mente, outro aspecto fundamental deste processo de expansao, qual
seja, a forte concentragio do poder politico e econdmico em maos do
Governo Federal e o fortalecimento do Poder executivo. E notavel,
porém, que esta consensual constatacdo da centralizacao do voder
em mios do Governo Federal n&o tem sido acompanhada, em geral, por
qualquer tentativa de contemplar, no mesmo contexto de anilise, 2]

referida desagregacdo institucional, administrativa e orcamentaria
do Setor Piblico. Ainda que amplamente estudada a propria expansdo
estatal e a concentracio do poder politico e econdmico, nos parece

ainda pouco esclarecidos os determinantes que conduzem a que tal



evolugao se dé segundo uma forma peculiar e especifica, marcada
por uma tendéncia centrifuga na estruturacdo da maquina estatal. §

forgoso reconhecer, porem, que a plena elucidacio desta questdo nao
pode ser obtida através de um estudo ao nivel restrito das Finangas

Piblicas, mas passa necessariamente pela especificacdo rigorosa da
dinamica de acumulacio Capitalista caracteristica das diversas eta~-

pas que compoe o periodo pés 30, o que esti ainda longe de ser sa
tisfatoriamente realizado.

Tendo claro esta restricio, e nio pretendendo de forma al
gumd apresentar tal solucdo, nosso objetivo principal neste traba
lho é discutir, com mais profundidade, um aspecto especifico desta

questdo: aquilo que chamaremos aqui de processo de descentralizacdo
do Aparelho de Estado brasileiro no periode pds-1930. Entendemos

por processo de descentralizacdo o conjunto de fatores e mecanismos
que conduz d alocagdo da maioria das atividades "modernas" do Esta
do brasileire - exatamente aquelas incorporadas no periodo de expan
$30 ~ em Segmentos autonomizados do AE, as chamadas "empresas esta
tais" segundo a conceituaclo do proprio Governo, as mais de quinhen
tas entidades controladas atualmente pela SEST, Secretaria de Con-
trole de Empresas Estatais, do Ministéric do Planejamento.

A hipétese fundamental a ser aqui desenvolvida & a de gue
a expansdo e diversificacdo das atividades estatais, operadas nun
contexto de concentracao de poder em mios do Estado, tem como condi
¢ao e contrapartida necessarias a concomitante descentralizacaoc do
Aparelho de Estado. Em segundo lugar, este movimento de descentrali
zagao, operado sob determinadas condigdes politicas € econdmicas,
assume, no periodo em tela, o cardter de um processo de desagre-
gacdo do AE. Nao € de todo ocioso ressaltar que se assocla a4 nogao

de descentralizacao o componente de intencionalidade, isto e, ela
resulta de decisdes e medidas de Governe onde a autonomizacio de

segmentos do AE & uma conseqliéncia visada diretamente ou pelo me
nos assumida como provivel e aceita pelos mentores da acio governa
mental. A desagregacdo do AE € uma possivel resultante do processo
de descentralizacgdo, ndo desejada, cuja emergéncia estd associada ao

enfraquecimento ou a inoperancia dos mecanismos de planejamento e
regulacdo interna ao proprio AE. O tratamento destas hipdteses, e a
reconstituigao, sob pontos de vista histérice e econdmice, do pro
cesso de descentralizaclo, estd contido ne cap. 3 deste trabalho.



A questiao tegrica

Qualquer estudo econdmico que tome por objeto principal
as diversas formas descentralizadas de atuacdo do Setor Piiblico -
autarquias, empresas piiblicas e similares - esbarra na insuficien
cia das formulacdes tedricas disponiveis ao nivel das Financas  Pu

blicas e da Teoria do Estado, para tratamento do problema.

0 Setor Pablico brasileiro apresenta um grau muito eleva
do de diversificacdo e heterogeneidade nas formas de atuagio descen
tralizadas que desenvolveu, ac longo deste processo que buscamos in
vestigar. Ao ajustar-se, recorrentemente, as solicitagbes que lhe
eram enderecadas pela evolugdo da acumulacio capitalista, o AE cria
e reproduz formas juridico~organizacionais e padrdes de financiamen
ta peculiares e especificos, dificilmente apreensiveis pelos instru
mentos tradicionais da economia do setor plblico. Por outro lado,
tanto a abordagem tedrica ortodoxa, de origenm nusgreaveana, COMo
as proposicdes alternativas de vdrias matizes, tendem a uma visdo
tedrica polarizada da estrutura do AE. Apresentam, num extremo, o

Estado - (setor piiblico, ad. direta) e no outro, as empresas esta-
tais. Aquele € tratade segundo os preceitos tradicionais das Finan
gas Publicas. Estas, empresas que sdo, sfo avaliadas segundo os con
ceitos e critérios adequados & andlise da unidade autonoma de capi-
tal, a empresa capitalista. Esta polarizaclo do instrumental tedri
co (que discutimos com mais detalhes no cap. 1) representou, para
nés, dificuldade insuper@vel nas tentativas de interpretagdo do pro
cesso de descentralizacao, dada a riqueza de padrdes organizacionais

e de financiamento envolvidos.

A inadequacgio deste instrumental tedrico {que pode decor
rer, € ocioso dizer, da nossa propria limitacdo em assimilar e ope-
rar o dito instrumento), conduziu-nos a buscar uma formulacido alter
nativa que fugisse a polarizacio ji descrita. Se tentdssemos tradu-
zir nosso problema principal para o plano tedrico, poderiamos  pro
po-1lo como segue. A problematica da descentralizaco refere-se Q que
no contexto da expansio estatal, o elenco de atividades realizadas
pelo AE (outros diriam "Funcoes') se amplia enormente, incorporando
d agenda do Estado atividades que, pela sua natureza e pelos méta
dos utilizados na sua realizacdo, afastam-se do paradigma do Estado
liberal e aproximam-se dos padrdes de atuagdo da unidade autonoma
de capital. Ao longo do movimento de expansao, determinadas ativida



des estatals revelam-se tendencialmente centrifugas, no sentidoe de
s¢ plasmarem em formas organizacionais e orcamentarias autonomiza
das, enquanto outras persistem firmemente atreladas ac niicleo cent
tralizado do Estado. Nossa investigacdo, portanto, teria que partir
das atividades em geral do Estado capitalista, buscar conceitos e
critérios que permitissem apreend&-las segundo um referencial tédo-

rico homogéneo, como condic@o prévia para qualquer avaliacio da for-
ma_especifica que a miquina estatal assume para executi-las.

A tarefa € complexa, e nio pretendemos mais que sugerir
aqui alguns caminhos por onde se possa desenvolvé-la. Esta tentati
va de uma visualizag@o ‘abrangente da prdtica estatal nas modernas
sociedades capitalistas estd desenvolvida no cap. 1, cujo  produto
final € a proposicdo de um esquema analitico classificatfrio para
as atividades do Estado. Este esquema estd apoiado na consideracgio
da natureza da atividade estatal - a partir da diferenciagdo tedri
ca bisica entre atividades regulatérias e atividades produtivas - e
do padrdo de financiamento das atividades - a partir da diferencia-
cdo basica entre recursos de natureza fiscal e recursos de natureza
operacional. Este resultado é obtido a partir de uma revisdo criti-
ca do debate europeu marxista recente, realizado nos anos 70, en
torno das chamadas "teorias da derivacdo"” do Estado.

Plano geral do trabalho

Uma vez colocadas as duas preocupagdes centrais que nos
[n]
orientam, podemos agora apresentar o quadro geral em que esta desen

volvido o trabalho.

O cap. 1, tem como objetivo a elaboragio do esquema anali
tico-classificatdrio, cuja apresentacdo formal estd realizada no
item 6. Seu fio condutor & a revisio critica de alguns autores mar
xistas envolvidos no debate recente (itens 1 e 2}, A partir desta
revisdo, sdo apresentados alguns conceitos hasicos que, © nOssc ver,
devem orientar a elaboracdo de critérios suficientemente abrangentes
para analise das atividades estatais. Esta etapa estd contida  nos

itens 3 a 5.

A Parte II, composta pelos caps. 2 e 3, compreende duas
tarefas de carater empirico. O cap. 2 contem a aplicagdo do esquema

classificatorio elaborado no cap. 1 ao universo de entidades estatais



descentralizadas do Governo Federal, existentes em 1980. 0 resulta
do obtide € g distribuicdo dos 530 entidades entao existentes na;
nove categorias classificatdrias propostas naquele modelo. Esta apli
cagao, apoiada nos dados publicados pela SEST/SEPLAN, tem dois obje
tivos principais. Primeire, avaliar qual €, do ponto de vista das
categorias classificatdrias, a conformagio do universo de entida
des descentralizadas gerado pelo processo de descentralizacio nogu
50 anos 1930-80. Segundo, a partir dos padrdes de financiamento e
dos dados orgamentarios, discutir a relagdo entre "Empresas esta

tais" e o déficit piblico, questio que tem sido palco de reiterados
equivocos.

Finalmente, o cap. 3 contém, como ji dito, a caracteriza-
¢do e reconstituicdo do processo de descentralizacio no periodo
1830~1980. A analise 14 realizada se compOe essencialmente, de dois
passos. Primeiramente, nas partes 1 e 2, cuidamos de caracterizar o
processo de descentralizag@io em seus tragos mais gerais. Discuti-
mos, por um lado, a cronologia da geracfio de entidades descentrali
zadas, propondo uma periodizagdo para o processo. Depois, reconsti
tuimos o movimento de descentralizacio pela otica do gasto piiblico,
ac nivel dos grandes agregados macroecondmicos das finangas  publi
cas, analisando o deslocamento do disp&ndio estatal para a  orbita
das entidades descentralizadas. Em segundo lugar, na parte 3 do «ca
pitulo, retomamos os conceitos desenvolvidos no cap, 1. Se no cap.2
constatamos qual a conformagdo atingida em 1980, pelo universo des
centralizado, nesta parte do cap, 3 tratamos de analisar a evolugio
histdéria que leva, no perfodo pés-1930, & constituicdo de cada um
dos blocos de entidades que identificamos em 1980, Isto & realizado
segundo dois cortes. Na parte 3.3, reconstituimos a criacdo das prin
cipais entidades dando énfase 3 questdo da interacio entre Estado e
capital na constituigdo dos blocos fundamentais de entidades, Na par
te 5.4, reconstituimos a evolugdo dos padrdes de financiamento que

viabilizam e induzem a descentralizagio,
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PARTE I



- CAPITULO 1

TEORIA DO ESTABO E FORMAS DA
ATIVIDADE ESTATAL




1 -~ INTRODUCAO




1.1 - TRES ASPECTOS BASICOS DO ESTADO CAPITALISTA MODERNO

A presenca deo Estado nas sociedades capitalistas modernas
pode ser caracterizada, num sentido geral, por trés aspectos béasi-~
cos. Primeire, o crescimento relativo e absoluto do grau de parti-
cipacdo e interferéncia do setor publico sobre a economia e a socie-
dade em geral. Segundo, o elevado avango da diversificagao instru-
mental de que se serve a pratica estatal, nfo s0 na geracgdo de ins-
trumentos de politica econdmica, como também na sofisticac¢do de sua
estrutura juridico-organizacional. Finalmente, a tendéncia a con-

centracdo de peder politico nas mios dos Estados nacionais.

Esse processo combinado de expansido/diversificacao, que
passa a ser relevante ap0s a Grande Depressao, tem uma de suas ma-
nifestacoes mais caracteristicas na emergencia das formas empresa-
riais de atuacao estatal. Tal movimento se manifesta em uma sglida
tendéncia a sofisticacio das formas juridicas e organizacionais
assumidas pelos segmentos operacionais do Aparelho de Estado {(AE)
e, por outro lado, por uma tendéncia geral & autonomizagdo desses
segmentos. Essas formas modernas de organizacdo da atividade esta-
tal representam, numa primeira aproximacdo, a assimilagdo, pelo
AE, de técnicas administrativas e organizacionais inerentes as uni-

dades autonomas de capital.

A nivel das aparéncias mais imediatas, a proliferagao
dessas formas "empresariais' de organizacdo do Estado parece de-

correr de um movimento combinado de expansdo e polarizagio da es-

trutura do setor pUblico. Isso &, a expansdo e diversificacao das
atividades estatais, notadamente pela penetracdo nas atividades
diretamente produtivas, conduziria aparentemente a emergéncia de
uma dualidade onde um Estado classico, tradicional, unificado se-
gundo os moldes convencionais da gestdo publica, contrapGem-se a
uma orbita empresarial autonomizada. - . A aparéncia
polarizada da expansdo do setor piiblico & reforcada também pels
proeminéncia que assumem algumas empresas publicas na maioria dos
paises capitalistas desenvolvidos, mobilizando recursos bastante
significativos se comparados aos orgamentos do setor publico dito
tradicional.

Ndo &, no entanto, pacifice que a diversificagao, atraves da

qual se dd a expansdo do AE tenha, na tendéncia a polarizagido, seu




aspecto fundamental. Na realidade, essa hipdtese se revela menos
abrangente quando se buscam detalhes acerca das tendéncias, empiri-
camente constatadas, a nivel dos setores chamados de "tradicionais™
ou Yclassicos" do AE. Com efeito, verifica-se, em geral, tendencia

a que ocorra, também a nivel das estruturas centralizadas, uma con-
tinua elevacdo dos niveis de autonomia e agilizacao operacional de
segmentos especificos do AE. Parece cabivel a hipotese de que a for-
ma "empresa de carater privado',assumida pela segmentagdo expansiva

do AB,deva ser tomada como o caso limite de um movimento homogéneo

de segmentacao descentralizadora,que orienta a diversificacao das

suas formas de atuacio.

£ proviavel que uma aproximacdo mais convincente & realida-
de seja supor que a adocac dos tracos fundamentais da forma empresa-
rial privada tipica ocorra,em graus diferenciados nas diversas for-
mas organizacionais que o AE adota nesse processo de expansao de
seus segmentos. Essa gradagao se reflete, no plano formal, nas diver-
sas formas juridicas em que se plasma a estrutura organizacional do
AE {no caso brasileiro, autarquias, fundacbes etc.), até o caso limi-
te que &, nos padroes atuals, a empresa de economia mista.

A proliferacdo de entidades estatais dotadas de elevado grau
de autonomia politica, financeira e administrativa no Estado moderno
deve ser avaliada em contraponto 4 forma do Estado liberal classico,
fortemente centralizado nos procedimentos administrativose financei-
ros, tendende a integrar num Gnico, complexo e altamente burocratiza-
do sistema decisdrio, todas as formas de dispéndio operadas pelo AE.
Esse traco basico do Estado moderno, a que chamaremos aqui de proces-
so (ou sindrome) da descentralizacdo, € notadamente relevante nas
cconomias  ditas deé industrializac@o tardia, e praticamente generaliza-

do nos paises em desenvolvimento identificados hoje como o terceiro

mundo. Particularmente no caso brasileiro, qualquer tentativa de ana-
lise da atuacdo do setor publico, sob qualquer ponto de vista, deve
obrigatoriamente dar destaque 5 consideracdo dos segmentos autonomi-

zados do AE.

Se parece razoivel supor a existéncia de uma tendéncia ge-

ral 8 descentralizagdo do AE, como trago fundamental da insercgae do




Estado nas sociedades capitalistas modernas, & necessario contrapor
a ela outra tendéncia igualmente nitida, aquela da concentracio do
poder politico e econdmico nas mados do Estado. Essa concentracio de-
corre, em primeira instancia, do crescimento relative da carga tri-
“butdria e da absorcdo de setores produtivos de infra-estrutura pelo
Estado. Além da expansao das atividades produtivas realizadas dire-
tamente pelo Estado, ocorre, em maior intensidade ainda, a expansio
das ''formas associadas™ de producdo, onde o Estado exerce a funcdo
de contratante/comprador {(veiculando o poder aquisitivo derivade da
captagao fiscal), que sustenta a aglutinacaoc de setores privados nu-
ma relacio simbiotica. Esses mecanismos de dispéndio, envolvendo uma
gama altamente diversificada de articulacoes entre o Estado e seto-
res privades, tem, como pano de fundo, a crescente intervengao dos ca-
nais burocraticos do AE sobre os processos decisorios que determinam
o comportamento da economia.

Temos ai, apresentados de forma sumaria, trés aspectos fun-
damentais que caracterizam o moderno Estado capitalista nas economias de
industrializacdo tardia: a expansao relativa e absoluta, a diversi-
ficagao operada numa nitida tendéncia descentralizadora, € a concen-
tracdo do poder politico e econdmico nas mios do Estado. Os tracos
mais fregqlentemente enfatizados, principalmente nas analises de cor-
te politico, sdo aqueles ligados ao fortalecimento politico e econo-
mico do Estado. Raramente tém sido contemplados, no contexto das ana-
lises mais globais do setor pliblico, os aspectos relacionados ao fe-
némeno da descentralizacdo do AE. Quando tomade em conta, © €, na
maioria dos casos, sob uma abordagem orientada segundo a ja referida
visdo '‘polarizada' do processo, que tende a apresenta-lo de forma di-
cotomizada e viesada no sentido de ressaltar o lado empresarial do

Estado.

Queremos, nesse estudo, contrapor a essas visoes uma abor-
dagem que busque interpretar a expansdo do Estado capitalista pela
Gtica de um processo tendencial de descentralizacdo que incide, de
forma contraditdria, ac longo de todo o corpo institucional do Esta-

do, € tem uma forma especifica nas empresas produtivas estatais. Co-
mo marco de referdncia, trataremos agora de exXpor as dificuldades en-

volvidas com a tendéncia a assumir, implicita ou explicitamente, na



maloria das analises disponiveis scbre o setor piblico brasileiro,
a visao 'polarizada" referida acima.

1.2 - ABORDAGENS CORRENTES AQ SETOR PUBLICO E "VIES POLARIZANTE"

A familia das abordagens do tipo "polarizadas® constitui o
que se poderia chamar de "senso comum" subjacente i maioria das ani-
lises economicas do setor plblico. Antes de mais nada, por elas se
orientam as analises ndo-académicas, a nivel da midia jornalistica
em geral.No plano das analises académicas, essas abordagens instruem
a maioria dos estudos de natureza empirico-descritiva, que dissecam
o setor publico na conhecida forma Estado-empresdrio, Estado-regula-

dor e Estado-tradicional, onde o "polo" tradicional se identifica

com as duas Gltimas formas. (1 Elas sao, em geral, coerentes com
premissas ortodoxas no campo das financas plUblicas. Voltadas muito
mais para uma postura de caridter normativo no tratamento do Estado,
tendem a Separar um espaco orcamentdrio do setor piblico "par exce-
1lence”™ - onde dominam as regras do orgamento equilibrada, do centra-
lismo administrativo e burocratico como condicdo de contreole social
sobre o Estado - em contraposi¢ao a um mal definido espaco das empre-
sas piitblicas. A dicotomizacdo revela-se mais profunda quando investi-
gamos guals as categorias e conceitos utilizados na analise de cada
um desses espagos. Como decorréncia da artificial separagdo operada,
emerge a tendéncia a analisar o "espacgo empresarial" pelc uso de con-
ceitos e critérios adequados ao estudo das empresas privadas: renta-
bilidade, autonomia, capacidade de autofinanciamento etc. A empresa
pliblica - mesmo quando nido passa de um organismo tipicamente burocra-
tico, travestido - & vista antes como empresa, e depois como publica.
A visdo trindria separa, de inicio, o bloco central burocratico do

AE de outros dois "estados", o interventor/regulador e o empresario.
F evidente que a nocdo de Estado interventor corresponde, de forma
clara e limpida, a atividades que, pela sua propria natureza, sG po-
dem ser realizadas pelo Estado - pela autoridade piblica - ji que
implicam condicionayp, disciplinar e interferir em parametros das ati-
vidades privadas. No entanto, nao & certo que o Bstado, para exercer
essas funcdes, deva,obrigatoriamente,ater-se a formas "hurocraticas
de atuacdo (pensadas aqui em contraposigao a nogao implicita na

idéia de Bstado-empresario). E inegavel a existeéncia, em todos os



Estados modernos, de organismos empresariais (naquele sentido) que
exercem funcOes de regulacio e controle. Assim, a pratica do "Esta-
do interventor' muitas vezes se cruza e mistura, de forma insepari-
vel, com a de Estado-empresario. A nosso ver, o problema central,
nesse caso, € a tendéncia a associar, de forma exclusiva, a nocdo de
empresa a funcdo Estado-empresdrio - atividades industriais - assu-
mindo implicitamente que as demais "func¢des" - tradicional e inter-
ventor ~ ficam sempre restritas a alguma forma, em geral ndo espe-
cificada com clareza, de organizacdo burocratica estatal, ndoc dotada
das caracteristicas que identificam a empresa. Subjaz a essa classi-
ficagao uma divisao extremada que assume teor qualitativo, separando
Estado-empresario das outras fungles, com limitacoes evidentes nas
representacde da efetiva conformacao do Estado moderno. E de dificil
sustentagao uma diferenciacao tao marcada entre organizacdo burocra-

tica estatal e empresa; no minimo, a diferenciacdo que deve ser fei-

ta ndo pode estar sustentada nesses critérios. Ndo parece haver qua1~§
guer motivo, a priori, para que se restrinja de forma rigorosa a i
atuacdo empresarial do Estado a certos setores em particular. A adogﬁ@
de caracteristicas empresarials mais ou menos acentuadas tende a f
atravessar e caracterizar tode o AE, como fruto da busca pela eficién{
cia e flexibilidade administrativa. E inegavel que o espectro de “pro{
dutos" pelos quais responde o moderno Estado capitalista compoe |
uma gama altamente diversificada, desde o mais caracteristico "bem :
publico' (como o querem 0s ortodoxos) até a producado de bens de consu{
mo,como autombveis. Consegilentemente, € diferenciada a possibilidade |
de adocio de caracteristicas de empresa privada, em funcdoc do tipe

de atividade exercida. No entanto, reconhece-lo € muito diferente
de pressupor arbitrariamente uma divisao estanque. Qualquer que se-

ja sua real natureza, o fenomeno da transmutacao dos padroes adminis-é

trativos e operacionais dos organismos do Estado € mais complexo do

que sugere uma simples divisao estatica entre empresas e o restante
do corpo estatal. Na realidade, a questao relevante reside em se
identificar os fatores que determinam que a "organizacdo burccrati-

ca’ assuma comportamento e caracteristicas economicas de empresa
privada, assim como aqueles que dio cardter publico peculiar as

organizacOes empresariais do Estado.

0 viés "'polarizante' pode ser observado tamb&ém em outra



linka de abordagem mais sofisticada, mas nem por isso isenta do mes-
mo problema: aquela que orienta o estudo no sentido da "ambiglidade
estrutural’ das empresas pablicas. (23 Se pudermos caracterizar a

primeira linha de abordagem como macroecondmica, a esta poderiamos

grosseiramente chamar de microeconomica. Seu espago tedrico € muito

mais o da teoria da firma que o das financas publicas.

A abordagem assim chamada microeconOmica tende a ser, em
geral, apoiada num certo arranjo teorico constituido pela "empresa" na
posicdo central - pensada no sentido de empresa privada capitalista,
organizacdo autcnoma racionalmente voltada para objetivos ligados
ao lucro e consolidacdo de sua posicao no mercado - complementada
pelo atributo especifico de estar submetida a restrigbes oriundas do
status peculiar da sua situagdo "capitalista" basica, a propriedade |
publica do "capital™ majoritdario. Nesse arranjo, as categorias funda—g
mentais de andlise sdo os elementos definidores da racionalidade da |
empresa capitalista, e a especificidade do organismo estatal pensada
através das restricles que a natureza da relacdo de propriedade ori-
gina. Decorre desse arranjo, ainda, a tendéncia a limitar o conjunto
das Testricdes que o Estado proprietiric imple a4 empresa apenas a um
certo cerceamento da liberdade empresarial,colotado genericamente. A

contradicio se 44 entre o Estado em geral, como proprietario movido

por uma racionalidade que se manifesta na politica economica - e que,
portanto, impde exigencias quanto ac desempenho da empresa - € a em- |
presa organizada pela racionalidade privada em torno da sua ativida-g
de fim. Tal concepgdo termina quase sempre por diagnosticar os determé
minantes da evolugdo do processo a nivel tedrico da empresa capitalis—%
ta ideal - o impulso 3 acumulagdo e ao lucro; o empresario estatal '
termina por serv teorizado por confrontacio com seu "irmdo" do setor

privado; e sua priatica estudada pelo método de pensar "em que condi-

cSes ira ele agir como o empresirio privado, e por que",

Ha, essencialmente, uma relacdo de exterioridade embutida
nessa abordagem. Nio hi um espaco tedrico que acolha, como seus cle-
mentos constituintes, ao Estado e @ empresa. Sdo mutuamente externos
0s conceitos. Tomada pelos moldes capitalistas privados, a EE ter-

mina por ter como seu trago fundamental a ambigliidade: ser ou ndo

ser integralmente o "tipo ideal" privado.
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A nogao  de ~ ambigliidade, utilizada como concei-

to central por esses analistas, € estéril: constata a resultante que
pode decorrer de determinantes multiplos, originades em espacos ted-
ricos nao contemplados por um tal arranjo de "jogo de espelhos' da
empresa estatal com a empresa privada ideal. Essa empresa privada
ideal € passivel de ser pensada, como o faz a teoria econdémica clas-
sica, caracterizando-a pela racionalidade do lucro, da acumulacao

de capital. Essa alternativa estd solidamente sustentada, por exem-
plo, pela andlise tedrica marxista do processo de reprodugao. do ca-
pital em circuitos de valorizacdo centrados na mercadoria. Ao contra-
rio, no caso da "empresa estatal’, ndo se consegue tirar legitimamen-

te, pelo método acima descrito, qualquer suporte tedrico suficiente~
mente consistente para sustentar uma l6gica empresarial que d€ conta
da pratica que tais entidades assumem pela sua insercdao no processo
de acumulacio capitalista. E compreensivel, portanto, que tal arran-
jo conduza a conclusdes tais como, por exemplo, que o Comportamento
das empresas estatais responde a sua insergao setorial Vis-a-vis
setor privado, e ndo a qualquer trago geral decorrente de seu carater
estatal. Nesse caso particular, entendemos que 0 €YTO esta em buscar

a especificidade das empresas estatals no espaco tedrico criado pelo
confronto entre elas e o modelo capitalista de empresa. Igualmente
estéril &, também, remeter a especificidade para as relagbes inter-
setoriais, onde se reproduzem oS mesmos problemas. Do ponto de vista
tedrico, essas abordagens tendem a postular uma separagao excessiva

e indevida entre EE e Estado. Tal opcdo padece de limites intrinsecos
ne que tange ao poder de explicacdo que possa atingir acerca das EB,
a . medida que secundariza a especificidade que ela apresenta
em funcio de sua inserclo na divisao de trabalho do AE. A énfase
concentra-se no conceito de ambigliidade da acao das EE (uma certa
"esquizofrenia’, ou entdo,caso de ''dupla personalidade' que acomete
as empresas), € Se da destaque ao estudo da autonomia num nivel abs-
trato. Pela enfase que 43 2 avaliacdo do grau em que a EE se aproxi-
ma ou se afasta do padrdo de comportamento privado, elege um univer-
¢o tedrico,onde a vinculacac da EE ao AE recebe um status secunddrio;
esta vinculacao tem multo mais o papel de restr1;ao/1nterferenc1a exmi
terna, que nao afeta qualitativamente ¢ comportamento do agente. Es- '
ta gualidade, por sua vez, € buscada no tal paradigma privado. Os
requisitos da politica econdOmica sio inseridos isolada e casulstica-
mente, o que descaructeriza sua importancia como determinante da
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estratégia da acldo do organismo.

Em suma, se considerarmos, de uma forma geral, a producio
académica brasileira recente (Gltimas duas décadas) acerca do setor
piiblico, nota-se o predominio quase absoluto da énfase sobre o setor
piblico empresarial, tomado especificamente como o conjunto das em-
presas produtivas. E evidente que as analises a que nos referimos
até aqui ndo sdo, na sua grande maioria, estudos estritamente tedri-
cos. Ao contrario, € notavel, no caso brasileiro, o predomi-
nio de analises historicas e empiricas, em geral orientadas para a
constataciao e avaliag@o da dimensdo relativa do setor publico vis-a-
vis o setor privado. (3) Na realidade, € bastante restrita a produ-

(4)

cio de natureza tedrica disponivel sobre o assunto.

As premissas que tentamos sumariamente desvendar sac, na
maioria dos casos, apenas implicitas. No entanto, parece possivel
identificar a existéncia do viés '"polarizante' nestas andlises de
fundo ecoﬁﬁmico, viés este que somente se justifica se efetivamente
for possivel mostrar que a empresa produtiva estatal consubstancia

o que ha de importante no que se refere a organismos autonomizados.

Deve ficar claro, na avaliacao das criticas acima levanta-
das 3 '"tenddncia polarizante™, que os problemas apontados se concen-
tram a nivel do embasamento tedrico utilizado e das limitacdes por
ele impostas a analise. OQutra questdo, que fica colocada no plano
empirico, € o reconhecimento da dimensdo assumida pelas empresas pro-
dutivas estatais no conjunto dos dispendios do setor piblico. Al se

coloca, talvez, uma das razoes que explicam o viés polarizante: o }
fato de que as EE sao, conjunturaimente, um universo quase a parte, auto—é
nomlzados, guardando ténues relacbes de subordinacdo em relacao ao :
aGicleo de direcdo do AE. No entanto, entendemos que a aparente autonomia
e destaque que o universo de empresas produtivas estatais apresenta,

no periodo recente, em relacdo ao corpo principal do AE, € um fenome-
no que, ao inves de ser assumido como premissa, deve antes ser tomado

como problema a ser explicado pela anialise.

Ainda no que se refere a produgao brasileira, cabe ressal-

tar gue as contribuigoes mais significativas para a compreensao das
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relacoes internas ao AE tém sido criadas por autores que, embora fa-
zendo uso de um referencial tedrico calcado em categorias economi-
cas mais abstratas, concentraram-se fundamentalmente na analise de
processos politicos relativos aoc Estado brasileiro. Muitos aspectos
da dinamica interna do AE, extremamente relevantes para a Compreensao
do processo de descentralizacdo, da segmentacdo politica e adminis-
trativa da estrutura juridico-organizacional do AE sdo iluminados por
analises que buscam identificar as formas de insercdo dos interesses
privados no AE. (5) Bsta produgdo, bastante fecunda no plano da ana~-
lise politica, nfo &, contudo, instrumentada e complementada por um
equivalente aprofundamento a nivel da analise economica, que se man-

tem, no geral, presa a visdo estdatica e polarizada descrita.
1.3 - TRACOS GERAIS DE UMA VISAO ALTERNATIVA

Em contraposicdo a esta visao '“polarizada’, pretende-se
desenvolver, neste capitulo, uma abordagem ao movimento de expansao
do setor piGblico, principalmente nas economias em desenvolvimento,
como um processo tendencialmente descentralizador,onde o AE € levado
a romper os limites do mecanismo burocratizado do Estado classico
liberal, autonomizando, do ponto de vista administrative e financei-
ro, determinados circuitos de dispéndio. Serfic expostas, neste item, as
linhas gerais que deverao ser seguidas nesta empreitada, e que com-
pdem o conteddo do capitulo como um todo.

A reflexdo sobre um possivel processo tendencial de descen-
tralizacdo envolve considerar alguns aspectos espec1£1cos de duas
das mais importantes questoes que a teoria do Estado vem trabalhando
nas duas ultimas décadas. A primeira refere-se a identificacdo dos
determinantes basicos que conduzem a que © Estado, no modo de produ-

cdo capitalista, exerca determinadas funcoes, as quais se corporifi-
cam em atividades setoriails especificas executadas pelo segmentos do
AE. Esta tematica tem sido trabalhada, particularmente, pelos tedri-
cos envolvidos no debate, desenvolvido nos anos70, em torno da chama-
da teoria da derivacdo. A segunda grande questdo, também levantada

e desenvolvida no contexto do debate europeu recente, refere-se a
elucidacido dos p0551vels limites e restricoes estruturais as quals
esta submetido o Estado capitalista, e que impedem seu uso na im-
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plementacao bem~sucedida de politicas de cunho reformistas. Estas duas
grandes frentes do debate recente sobre o Estado oferecem elementos
importantes para a reflexdo sobre o aspecto especifico que nos inte-
ressg aquil. Trataremos de recolocar (traduzir) estas questdes, to-
mando-as pela otica de um processo de descentralizacido do AE, e en
contraponto & visfo ''polarizada" que acabames de discutir.

1.35.1 - A Natureza da Pratica Estatal: seus determinantes

0 fenomeno da descentralizacdo do AE manifesta-se, no pla-
no concreto, na gestacao de formas juridico-organizacionais altamen-
te diversificadas, que estabelecem uma gradagdo que vai desde uma Or-
bita centralizada do AE -~ composta de nicleos de controle mais
elevados - até empresas produtivas de economia mista, inseridas for-
malmente no ambito do direito privado. A diversificacdo das formas or-
ganizacionais atende fundamentalmente a necessidade de diferenciar
padrdes de autonomia para os diversos segmentos que compoem o AE e,
nesse sentido, sao manifestacdes concretasdo impulso a descentraliza-
¢ho. Bstas formas historico-concretas, viabilizam, por sua vez, a

execucao de atividades fundamentais do Estado capitalista.

A andlise do processo de descentralizacdo, se mantida apenas a
nivel dessas manifestacdes histdrico-concretas {a que chamaremos aqui
de ESTRUTURA JURIDICO-ORGANIZACIONAL do AE, EJO) pouco mais consegue
de que andlises descritivas e normativas, de escassa relevancia. B
necessario buscar, em nivel de abstragdc mais elevado, a identifi-
cacdo dos fatores mals gerais que conduzem o Lstado capitalista moder-
no a expandir e diversificar suas atividades pela agregacao de noves
segmentos e sofisticagdo dos velhos componentes do Estado classico li-

beral.

issp, por sua vez, exige que partamos de um estudo da na-
tureza das atividades executadas pelo AE, desconsiderando inicialmen-
te a forma juridico-organizacional em que elas se plasmam. O estudo
das “formas puras" de atividades estatais constituem a base para a
identificacdo das caracteristicas que assumem as entidades historico-
concretas que, nesse contexto, devem ser vistas como suportes das

atividades do AE.
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Numa tal abordagem, o aspecto essencial a diferencia-lo
daquilo que vimos chamando de concepgdes 'polarizadas™ €, essencial-
mente, 4 rejeicao ao uso de deois conjuntos distintos de instrumentos
tedricos para pensar ora o Bstado, ora a empresa. A gquestiao reside
em que as entidades publicas (regulatdrias, alocativas, como se quei-

ra chama-las), apresentam caracteristicas empresariais em graus di-

versificados, combinadas a 'constraints” derivados da sua condigio
peculiar de segmento do AE.

1,3,2 - Limites a4 Acao do Estado

Esta questdo envolve diretamente o nicleo dos problemas
tedricos pertinentes a nogao de descentralizagaoc do AE, vista como
processo de expansao do Estado capitalista.

Se admitirmos a hipotese de um processo tendencial a des-
centralizacdo, coloca-se imediatamente a questac relativa aos impac-
tos que ele possa gerar sobre o desempenho das funcgoes basicas do
AE e, consegiientemente, coloca em posigdo nuclear a problematica do
controle interno e externo do AE. E evidente que a organizacao do
poder a nivel de estruturas organizacionais do AE, submetidas a um
movimento de expansdo e diversificacdo descentralizadora, deve refle-
tir as limitacdes e exigéncias que tal processo engendra. E viavel
a hipotese de que a unicidade formal de poder, elemento estrutural
ne Estado capitalista, entre em contradig¢fio com os requisitos de um
movimento tendencialmente centrifugo, dando forma peculiar ac reorde-
namento dos focos reais de interesses a se representarem no seio do
AE. Esta problemitica, que & a da interdependéncia econdmica e poli-
tica dos segmentos do AE, desdgua na questaoc da autonomia desses
segmentos. No entanto, autonomia € uma tipica categoria-resultado
nesse contexto analitico. Os segmentos autonomizados do AE estao sub-
metidos a um determinado conjunto de restrigoes econdmicas e politi-
cas, cuja resultante - € um dado padrio de autonomizacdo diferenciada

= = -
que afeta estes segmentos, O qual, por sua vez, s¢€ cristaliza a nivel
histérico concreto, na formacdo juridico-organizacional do AE. Pre-
tendemos desenvolver esse trabalho examinando, separadamente, os as-
pectos econdmicos e politicos dessa interdependeéncia. Essa opgio €, evidentemen-

te, um recursc analitico e expositivo, uma vez que a propria separa-
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cao entre politico e economico € um dos problemas subjacentes a toda
a discussdo que enfrentaremos.

- Aspectos economicos da interdependéncia

Coloca~se em pauta, aqui, o problema do dispéndio do setor
publico. O ponto essencial reside em investigar o aspecto especifico
fundamental do dispendio estatal, que € o seu carater redistributi-
vo., Tomamos o termo, aqui, num sentido bem determinado, distinto do
conteldo normativo gue assume na teoria ortodoxa das financgas plObli-
cas. Conceituamos redistributividade do gasto publico como a capacida-

de do Estado de se apropriar de parcela do produto nacional e dispen-
dé-lo sem vinculacdo estritamente capitalista entre origem e aplica-

cio dos recursos. Isto constitui aspecto fundamental para a reflexao
sobre as restrigdes que se impdem ao AE como agente desse dispendio.

0 fatores determinantes do grau de autonomia das entidades
pGblicas, do ponto de vista econdomico, estzo ligados a sua caracteri-
zacio enquanto agentes de dispéndio do setor publico. Esta caracteri-
zacio deve ser feita por dois aspectos: pela analise dos padroes de

execucdo aos quais o Estado recorre para implementar as atividades,
e das formas de articulacdo que estabelece com o capital nesse pro-

cesso. O estudo desses dois aspectos deve se apoiar essencialmente
na investigac@o proposta no item 1.3.1, acerca da natureza das ati-

vidades estatais.

. Padrfes de execugdo

A natureza redistributiva do gasto publico cria a possibi-
lidade de que a execugcdo de qualquer atividade estatal se beneficie
de fluxos de recursos fiscais nao necessariamente gerados no ambito
especifico da sua atuacdo (ou seja, segundo o paradigma privado,
atraves do preco de seu produto). Isso permite a emergencia de estrutu-
ras de financiamento que combinem, de forma estavel, recursos fiscais
e recursos de natureza operacional. £ evidente que cada um desses ti-
pos de fontes pode apresentar caracteristicas especificas no que

‘tange a estabilidade e dinamismo fiscal.
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Por cutro lado, ac Estado é dado produzir segundo padrdes
privados - isto €&, formando preco para seus produtos e estabelecendo
uma relacdo de causalidade entre prego e producgdo - como também re-
distribuir o poder de dispéndio, no sentido de financiar a producac

de bens_e servigos para os quais nao forma prego.
. Formas de articulacao

0 segundo aspecto fundamental que deve ser investigado, no
que tange & interdependéncia dos segmentos do AE, do ponto de vista
econdmico, refere-se aos modos de articulacao que o AE apresenta com
o setor privado na execugao das atividades basicas pelas quais res-
ponde. Antes de mais nada, o Estado tem a possibilidade de produzir
ou comprar a produgdc dos bens e servigcos pelos quais responde na

divisdo de trabalho que estabelece com setor privado. Quando produz,
o Estado, em determinadas condicOes que se deve investigar, pode in-
terferir no espago da acumulacdo privada potencial, ao manter fora

do alcance do capital, areas de valorizacao que poderiam ser por

ele apropriadas. Quando compra produgasc - e pode fazé-lo de formas
diversas, o que € também essencial investigar - o Estado estabelece vinculos de de-
pendéncia com setores especificos do capital, propiciando a formacac de pontos de
incidéncia de interesses privados sobre fluxos especificos do dispendio estatal.

Por qualquer dos dois aspectos, a efetivacdo do gasto pu~-
blico, ou seja, a alocacdo de poder de dispéndio e a producao de
bens e servicos, apoiados na captacao fiscal, envolve diversos aspec-
tos.de integracdo e conflitos com os mecanismos de acumulacao de ca-
pital. Essas diversas possibilidades de implementacdo do dispendioc
piblico resultam, assim COmO aquelas descritas acima, relativas a
composicdo do financiamento, em condicionantes econdmicos que incidem
sobre as formas juridico-organizacionais adotadas & a autonomia pos-

sivel para estas formas.

Tudo o que se expds,acima, conduz, em {iltima andalise, & di-
namica de fontes e usos de dispéndio publico. A consideracao dos pa-
drdes de financiamento do gasto publico e dos modos de articulagao
Estado-capital por ele engendrados _devem fornecer a mediacio necessa-

ria para se chegar & analise das formas histdrico-concretas de segmen-

tacdo do setor publico, sua estrutura juridico-organizacional.
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- Aspectos politicos da interdependéncia

Os aspectos politicos da interdependéncia intrinseca aos
segmentos do AE residem,essencialmente,na problematica do controle
interno ao Estado - isto €, a submissdo dos segmentos do AE a uma
orientacdo centralizada emanada do nicleo de poder formal - contra-
posta 4 questdo que chamariamos de controle "externo', ou seja, a
incidéncia de interesses exdgenos ao AE sobre o seu processc decisd-
rig interno.

Para colocar o problema, poderiamos retomar um pouco a cons-
tatacdo ja feita anteriormente, neste texto, acerca de uma tendéncia
corrente a visOes polarizadas da segmentacdo do setor publico. Isto
nos permite referir a discussio agui proposta ao contexto concreto em

que ela assume relevancia.

Na evolucdo recente do pensamento econdmico brasileiro "ofi-
cial, o enfoque dicotomico empresa x Estado persistiu e se crista-
lizou, quando a '‘caca as bruxas” da ‘explicacdo do déficit orcamenta-
rio do Tesouro identificou as estatais como o ponto de origem do pro-
hlema. Tomando por esta oOtica, a questdo do controle das EE assume
uma feicdo muito precisa: o Estado (o setor publico coeso) deve sub-
meter os orgdos produtivos empresariais estatais a disciplina do seu
comando econdmico, a bem do interesse publico. No entanto, esta forma
de percepcao do problema, tipica do discurso 'oficial", ¢ freqgllen-
temente encontrada em discurses mais eruditos. Essencialmente ideolo-
gica, reflete também a fragilidade do instrumental teorico subjacen-

te as analises.

No que tange ao controle interno ac AE, poderiamos partir
de uma questdo simples. O que s€ pode identificar como ESTADO no
contexto do controle a que nos referimos? Se entendemos por Estado
o conjunto real e o objetivo de organismos, empresas ¢© reparticoes do
chamado setor publlco, passamos a depender de um critério objetivo
para segmentar este todo em duas partes: controlador e controlado.
Este critério seria usualmente fornecido pelas nogoes de Governo,

BExecutive ou talvez pela Administracdo Direta. Estas sao, poréem, solu-
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¢oes formais e arbitrarias, por estarem apoiadas em conceitos defi-
nidos a nivel juridico - ou seja, a nivel das relagoes hierdrquicas
formais do Aparelho de Estado, Desconsidera-se af o problema essencial
de que a nogao de controle implica a consideracao das relacdes de po-
der. Ou seja, se propomos qualquer critério de delimitacdo dos agen-
tes - controlador e controlado - referida exclusivamente & estrutura
organizacional do Aparelho de Estado, a consisténcia tedrica destes crité-

rios exigira inevitavelmente uma outra hipOtese, qual seja: a de que

a hierarquia organizacional se superpde exatamente {recobre) a dis-
tribuigao do campo de poder.

Esta € a primeira questdo bdsica no que se refere a0s as-
pectos politicos do processo de descentralizacio. Cabe investigar
se a estrutura efetiva de poder se ajusta aos canais institucionais
hierarquicos do aparato estatal, ou apresenta, em certas condic¢oes
especificas, tendéncias a uma conformagio distinta. Em suma, quen
controla o qué, no seio do AE? Depois, € necessidrio considerar os
processos de ajustamento entre estas duas estruturas, nio s6 do pon-
to de vista da sua temporalidade, como também dos mecanismos que a
viabilizam: transito de elites burocraticas, transferéncias de fun-
¢coes intersegmentos do AE e alteragdes na posicdo dos focos deciséd-

rios velativos a alocacdo dos fluxos de dispéndio.

Ja no que tange ao controle "externo'", o problema se situa
no plano da concepcdo tedrica da relacdo entre Estado e Sociedade.
A questao gque al se coloca € classica na teoria do Estado. Refere-se
& natureza e as formas que assume a insercdo de interesses dos agen-

tes privados e classes sociais no corpo do AE.

A nocgado corrente, embutida nas analises "oficiais™, pres-
supde um Estado neutro, "pairando" acima da Sociedade, e imbuido de
uma racionalidade positiva, voltada para o "interesse publice'. Esta
visdo € coerente com enfoques tedricos muito comuns, que se mantém
em dois padrdes bdsicos de abordagem. Por um lado, as analises de
corte organizacional, sistémico ou administrativo, que se atem ao pro-
blema da operacionalizacde do acesso ao AE, um estudo tedrico das
formas de ajustamento.da funcdo plblica a objetivos estaticos defini-

dos a priori, originados de algumas formas de consensc publico nao



15

precisamente definidas. No plano das financas publicas ortodoxas,
pratica-se, no essencial, o mesmo enfoque, confrontando a observa-
¢do empirica pressupostos exclusivamente normatives - o Estado defi-
nido pelo que ele deve ser : principios de eqllidade fiscal, anali-
ses custo - beneficio etc.

Do ponto de vista do nosso problema especifico - o proces-
so de descentralizacdo - importa aqui investigar a contradigao que
se estabelece entre o carater hierdrquico e centralizado do AE, orga-
nizado segundo uma verticalizacdo formal de poder, e os mecanismos
de insercio de interesses que tendem a corta-lo horizontalmente se-
gundo seus segmentos operacionais especificos. Os cortes horizontais
tendem a se transformar em canais de condensagao de forgas que, em
determinadas circunstdncias, acentuam a tendéncia centrifuga dos seg-
mentos especificos do AE, podendo operar como catalizadores de pon-
tos decisoOrios que interferem na estrutura formal {(centralizada) do
AE.

1.4 - CONCLUSAO

Um possivel processo de descentralizacdo do AE - pensando
aqui como tendéncia estrutural que emerge da natureza das atividades
estatais e dos mecanismos de inserc¢do de interesses ao longo do cor-
po institucional do Estado - deve necessariamente se revelar como
um fendmeno contraditorio, a medida que € inerente ao conceito
de Estado a hierarquia formal e centralizada. Este processo contradi-
tério se manifesta a nivel da autonomia administrativa e politica dos
segmentos especificos do AE, mas ndo pode ser adequadamente entendi-
do apenas na consideracao dos aspectos politicos, seja internos ao
Estado, seja na sua articulacio com interesses de classe € fragoes
de classe. B necessario recuar até questdes mais especificamente eco-
nomicas, no sentido de analisar os aspectos peculiares das demandas
enderecadas ao AE - sua relacao complementar € contraditoria com ©
processo de reprodugdo capitalista - e dos mecanismos estritamente
econdmicos pelos quais o Hstado viabiliza o atendimento a estas de-

mandas.

Dentro desta orientacdo, poderiamos definir o objetivo mais
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geral do presente capitulo como uma reflexdo sobre as mediacGes teo-
ricas que articulam os determinantes mais abstratos das atividades/

funcdes exercidas pelo Estado, & forma juridico-organizacional que
o AE assume para implementa-las.



2 - A TEORIA DO ESTADO E AS RELACOES INTERNAS AQ APARELHO DE ESTADO
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Este capitulo ira basear-se na utilizacdo de alguns traba-
lhos tedricos gerados no contexto do debate europeu recente sobre o
Bstado capitalista. A selecao de trabalhos especificos, para consi-
deracdo aqui, deveria talvez ser justificada a partir de uma revisio
abrangente desse debate, que o inserisse num quadro de referéncia.
No entanto, qualquer tentativa de apreciacao global das analises so-
bre o Estado capitalista esbarra em dificuldades especificas de va-
rias ordens, € que se apresentam particularmente potenciadas no caso
do debate europeu dos anos 70. Uma das principais € a multidiscipli-
naridade, que faz convergir para o tema analistas economicos, cien-
tistas politicos e socidlogos, o que amplia consideravelmente a
compliexidade do painel de conceitos e categorias utilizadas no deba-
te. Considere-se, também, que o cardter esotérico de grande parte das
andlises que emergiram no contexto especifico do debate marxista nao
& a menor das dificuldades. Nio se tentara, portanto, justificar a
escolha de certos autores a partir de uma apreciagao abrangente. O
que se segue limita-se a situar essa escolha em relagao a alguns mar-
cos referenciais mais gerais, visando dar um balizamento minimo da

1inha de abordagem que se pretende seguir no trabalho.

2.1 A LEITURA ORTODOXA E SUAS LIMITACOES

0 primeiro marco mais geral exige que nos situemos em rela-
cHo & concepcdo bdsica de Estado que julgamos deva orientar a anali-
se. B possivel identificar ai um nitido corte entre as analises que
tem como pressuposte um Estado tido como neutro, desvinculado de
quaisquer determinacoes econémicas ou politicas estruturais, e aque-
tas que véem o Estado a partir de sua insercdo no processo de repro-
ducfo capitalista e, como tal, subordinado de alguma forma a dina-
mida da acumulacdo capitalista e, portanto, um Estado capitalista.

A esséncia da diferenciacdo acima envolve uma ampla discussdo dos
fundamentos da teoria geral do Estado, o que nio cabe nos limites
deste trabalho. Serdo extraidas apenas. algumas implicacoes que emanam

de cada uma dessas concepcdes para o estudo das relacoes internas ao

AE.

As premissas do padraoc Estado neutro sao em geral de extra-
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cdo ortodoxa, liberal conservadora, sendo dominantes nas analises
mais tradicionais das financas publicas. Uma vez que a propria
teporia econdmica neoclidssica pouco se dedicou a teorizacdo sobre o
Estado, suas andlises sempre acabaram por incorporar as formulacoes
da socioclogia conservadora, para gquem: '

"i../0 Estado se manifesta como um aparato drganizador con-
tingente, uma "concha vazia', de tal sorte que ndo lhe im-
porta senfio descrever sua fungdo técnica, assim como as
diversas influeéncias politicas que se exercem sobre ele. A
forma mesma permanece sem explicacao, & o contexte social
dos processos politicos se pdem entre parénteses.”(ﬁ}

Bob Jessop apontou com precisdo o status que resulta, nessa
analise econdmica, para o conceito de Estado:

YOu a natureza do BEstado € vista come irrelevante para a
teoria economica como tal e considerada como um fator que
modela e limita a aplicagio dos principios economicos em
certas condicdes ou, reconhecendo-se que sua exclusao da
teoria econémica & arbitrdria e injustificavel, o Estado &
com freqiiéncia tratado simplesmente como un sujeito compa-
rivel a uma firma, ou como um conjunto de instrumentos de
politica neutra aplicdveis na consecucao de diversas metas
econémicas, ou ainda como a propriedade privada de atores
politicos racionais, que maximizam e estdo interessados em
si mesmos. /.../ Assim, em sua forma tedrica como sujei-
to, o0 Estado pode ser considerado como um juiz de futebol
que intervém nas disputas economicas, como um agente eco-
némico entre outros, ou como um agente politice cujas
acbes podem promover ou impedir o funcionamento economico.
0 enfoque de instrumentos e metas esta geralmente associa-
do com disputas técnicas acerca das formas apropriadas e
da direcdo da intervencdo, e com disputas politicas acerca

v {7)

do papel do Estado na assignacdo de recursos.’

0 que ressalta dessas observacées & que a concepgdo de um

Estado neutro acaba por orientar a investigacdo no sentido de uma
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analise economica normativa e instrumentadora. Uma vez tido o Esta-

do como isento de vinculos constitutivos com a sociedade capitalis-
ta, emerge evidentemente como problema relevante a identificacgao dos

critérios normativos que devam orientar autilizacao idonea e socialmente

justa dos recursos globais - politicos e materiais - do Estado. Isso
conduz, em 0Oltima analise, ao desenvolvimento de uma teoria instru-

mentalizadora para o Estado, representada por nogoes, tais como

"alocacao Otima de recursos", “relagoes de custo-beneficio", "princi-
pios de eqliidade fiscal' etc. E evidentemente inquestionavel a rele-

vAncia desse instrumental no planc em que s¢ situa, ou seja, enquanto

técnicas operativas que possam elevar a eficiéncia da pratica estatal,
sendo dado jé todo o processo decisdrio que leva a tomada de decisdes
pelo Estado. No entanto,

"embora estes enfoques iluminem certos aspectos do Estado,
nac fazem avancar a economia politica de uma maneira fun-
damental. Porque, no melhor dos casos, se referem aos fe-
ndémenos superficiais da politica e ndo tem meios tebricos
para explorar as conexdes mais profundas entre Estado e de-

(8)

senvolvimento econdomico.

Esta concepcdo de Bstado €, também, aquela que, em geral,
subjaz a visdo "polarizada™ das relacdes internas ao ABE, que
analisawos na intreducde. Com efeito, & facil perceber como a con-
cepcdo de um Estado neutro, em geral identificado como o zelador ‘dos
mais elevados interesses publicos, e modelado segundo o preceito li-
beral conservador, induz a uma visdo polarizada do moderno setor
ptiblico, onde os segmentos intervencionistas e produtivos sdo tidos

camo anomalias a serem controladas e subordinadas.

Em suma, O Viés normativo/instrumental das analises ortodo-
xas no campo das financas pliblicas torna muito limitada sua contri-
buicio para um real entendimento da natureza da pratica estatal e
dos limites que se colocam para a sua possibilidade de regular e
atenyar os conflitos inerentes a reproducdo da sociedade capitalista.
Agregue-se a 1isso que, no plano” da andlise economica nao-marxista,
em geral, raramente o Estado tem sido elevado a condigdo de tema

‘privilegiado. Paradoxalmente, mesmo A chamada revolucao keynesiana,
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ainda que tenha redefinido radicalmente o status teorico do Estado

no pensamento econdmico, dado talvez o nivel extremamente agregado do
tratamento realizado, acaba por contentar-se com uma nogdo tedrica
rudimentar de Estado, viezado ainda por um enfoque essencialmente
normative, onde importa o que ele deve fazer, e ndo o que ele € e

como se estrutura para operar.

2.2 - O DEBATE MARXISTA - UM QUADRO GERAL

Ja os economistas de formacao marxista tem tradigdo ted-
rica de énfase ao papel do Estado. Isto, no entanto, nao foi sufi-
¢iente para que se produzisse instrumental teorico adequado @ com-
preensdo das relacdes internas ao AE. De forma geral, nas Ultimas
décadas, o pensamento marxista parece estar efetivamente buscando
respestas para questoes que se colocaram pela propria evolucdo his-
térica do capitalismo, acerca dos limites que se impdem a agdo refor-
mista do Estado, sua impossibilidade de superar as crises ¢ atuar
come denominador comum para o processo de reprodicac da sociedade capi-
talista. Essa recuperacgao da tematica do Estado - que F.H., Cardoso
chamou, ironicamente,de "La recherche de 1'Etat perdu” (9) trata,
antes de mais nada, de escapar a camisa de forga em que a analise
marxista do Estado foi colocada, nas décadas anteriores, pelo marxis-
mo oficial e sua formulacdo simplista - instrumentalista - do Estado
a servico das classes dominantes. QO debate que se criou envolveu, com
igual intensidade,pensadores da irea da assim chamada ciéncia poli-
tica assim come aos economistas, dando j& por ai indicios da multi-

plicidade de aspectos envolvidos na questao.

0 periodo que vai do fim dos anos 60 até meados dos 70
presenciou uma profunda renovacdo na literatura marxista dedicada
% anilise do Estado. Sem divida,a retomada dessa problematica decor-
reu basicamente das drasticas mudancas que interromperam um periocdo
de trés décadas de expansido econdmica e relativa estabilidade no pro-

cesso de acumulacio das economias capitalistas avancadas.

No essencial, a nova realidade que entdo se apresentava
punha frontalmente em cheque as ''posturas classicas", tanto liberais

quanto marxistas, em relacio ao Bstado. Se, por um lado, eviden-
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Clava-se gque o''novo Estado' keynesiano, surgido da Grande Depressao,
encontrava limites na sua capacidade de administrar e contornar as
crises, por outro lado o simplismo das formulacoes marxistas orto-

doxas sobre a 'crise permanente' do capitalismo também cobrou seu
preco:

"A crise trouxe & luz ndo s0 os limites da aclo estatal,
mas igualmente a reiterada habilidade do Estado para re-
sistir a eta. (10)

Experiéncias como a chegada ao poder da ~socialdemocracia
alemd em 1969 e as dificuldades encontradas na consecucao das metas
reformistas, recolocaram de forma candente o problema dos limites do

reformismo e, portanto, da acdo interventora do Estado. (1)

0 eixo tedrico em torno do qual gravita a discussac recen-
te acerca da natureza do Estado na sociedade capitalista &€, sem dG-
vida, a questdo da relacao entre o “"econdmico" e o '"'politico’, con-
substanciada no dilema tedrico entre a dominancia das determinacoes
emanadas da base produtiva - relacdes capitalistas de produgao - €
a possivel autonomia da superestrutura politica das sociedades capi-

talistas, plasmada no Estado.

Do ponto de vista de grande parte dos mais lacidos partici-
pantes no debate, a heranca marxista nessa temdtica pode ser grossel-
ramente pensada em dois grandes blocos, diferenciiveis ndo s6 no tem-
pe como principalmente na sua substincia tedrica e grau de harmonia

interna.

De um lado, o que se poderia considerar oS escritos "classi-
cos', legados fundamentalmente por Marx, Engels e Lenin, se compoem
de trechos esparsos de obras tedricas cujo tema central nao era, na
sua maioria, especificamente o Estado, assim como analises historicas
e politicas onde se pode apreender uma certa concepcao de Estado que,
no geral, nado estd em lugar algum especificada. Esse carater fragmen-
tario & agravado (e talvez resulte) na possibilidade de leituras di-
versas e freqlientemente irreconciliaveis, razoavelmente fundamenta-

das, de uma poss{vel concepcao desses autores acerca da natureza do
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Estado capitalista. Em nenhum ocutro tema se presencia, tal como
nesse, os Iintermindveis exercicios de selecio de citacdes de Marx
e sua posterior insercao em nivel de argumentacio nio~-justificavel
no contexto original em que foram elaborados.

De outro lado, uma heranca mais recente - a jd referida
ortodoxia -, usualmente referida como Pmarxismo oficial", que operou uma hiper-
simplificagdo da problematica tedrica do Estado, reduzindo-a a termos
nitidamente idecldgicos onde se supde, sem mediacdes ou atenuantes,
o Estado como mero instrumento das classes dominantes na sustentacao
linear das rglagées de exploragao capitalistas.

0 traco essencial da ortodoxia marxista,no que se refere

ao Estado, € o que se convencionou chamar seuw instrumentalismo: ao
postular que a superestrutura politica - o Estado - age a todo momen-
to no interesse das classes dominantes, o faz sob pressupostos que,
por sua rigidez e simplificacdo grosseira, afastam totalmente a pos-
sibilidade de a teoria vir a dar conta de inumeras questOes que a evo-
iucdo recente da sociedade capitalista coloca de forma cada vez mais
clara. Pode-se apontar rapidamente alguns desses problemas. A nocao

de interesse das classes dominantes como um conceito univoco e ho-

mogéneo, por exemplo, sG & admissivel (talvez) a nivel muito elevado
de abstracao. Ao descer para niveis mais concretos na consideracac da
concorréncia intercapitalista, a premissa torna-se altamente restri-
tiva, pois impede que se considere a insercao de interesses confli-
tantes no AE, oriundos do proprio processo de concorrencia. A emer-
géncia de outros segmentos e classes sociais e sua inquestionavel
participacdo na moldagem das politicas do Estado pela insercao expli-
¢cita ou implicita de interesses, exige uma formulacido tedrica mais
flexivel para ser tratada. Finalmente, a sofisticacdo e expansao do
AE, assim como a crescente penetracido desse nas atividades produti-
vas "privadas",sao responsaveis pela emergéncia de questdes dificilmen-
te equacionaveis nos limites do instrumentalismo ortodoxo; a burocra-
cia tecnocratica modernizada, seus loci de poder ¢ reprodugdo cria-
dos dentro do proprio AE, gerando crescentemente "zonas livres',
Weantuirios” no seio do AE onde o interesse das classes dominantes
chega por caminhos no minime mais indiretos e tortuosos do que suge-

re o simplismo ortodoxo.
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0 movimento recente de revisao desta ortodoxia, legada pe-
lo marxismo oficial dominante até os anos 50, toma corpo a partir
do fim dos 60 e tem sua mais densa produgaoc nos ano 70. A revisio
critica entfo operada tem multiplas frentes, cristalizacdes regia-
nais de uma onda mals geral de recolocagao dos problemas centrais do
pensamento marxista, iniciada nos anos 60. Dada a rigidez e pobreza
da formulacao ortodoxa oficial, parecia nao haver outra alternativa
sendo a retomada dos "classicos", na busca das referéncias que for-
necessem o nicleo para o desenvolvimento de uma alternativa tedrica.
Na questdo especifica da teoria do Estado, o movimento de revisao
critica esbarrou em dificuldades peculiares, decorrentes da ja re-
ferida fragmentagao e, num certo sentide, imprecisdo tedrica do pen-
samento “classico™ pertinente. Um agravante dessas dificuldades,
sem duvida nada desprezivel, reside no fato de que as diversas obras
de Marx pertinentes para a obtengdo de referéncias acerca do Estado,
estdo dispersascronologicamente por todas as etapas de sua produgao
intelectual, envolvendo 2 pesquisa o problema adicional de conside-
rar as tao discutidas diferengas entre as duas "idades'" de Marx. For-
cado a este caminho, o debate torna-se de dificil apreensao, sob
qualquer globalizaclo ou esquematizacao de autores e escolas; a im-
precisao das formulacdes classicas junta-se a inevitdvel multidis-
ciplinaridade para completar as dificuldades de tal visualizagao.

Diante do predominio de nocles instrumentalistas eviden-

temente grosseiras, o primeiro movimento de reagioc que, esquemati-

camente SUPOMOS €m NOssa exposigao simplificada do processoc, trata

de buscar, numa forma extremada, a chamada autonomia do politico,
fundada como uma orbita peculiar e dotada de determinantes proprios
e nio mais suposta como epifendmeno do economico. A obra mais signi-
ficativa nessa linha 6 a de Poulantzas, em que pese a dificuldade
de caracterizacao de um autorcuw;nwncurmae fecundo periodo de produ-
cio intelectual, reviu com grandes profundidade suas posicoes. A obra
inicial de Poulantzas, pela firmeza da sua proposta de autonomia do
pplitice, tendeu a.gerar uma certa conformacdo polarizada do debate:
de um lado, os chamados 'politicistas’, propondo a enfase sobre a
Srbita politica primordialmente; de outro, uma gama heterogénea de
escolas e grupos que, partindo das mais distintas origens teoricas,

desaguavam em concepcdes que se conformavam nos moldes gerais da abor-
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dagem que privilegia o economico e da ao Estado - e ao politico -
¢ status de reflexo ou instancia sobredeterminada pela o6rbita do
economico. AL se enquadram neoricardianos, os chamados '‘fundamen-
talistas" e os instrumentalistas tradicionais (PCE). an

Esse contexto de polarizacdo da ensejo ao surgimento de
uma terceira grande vertente, que pretende avancar no debate a par-
tir da critica dos termos dessa polarizacfo, e se propde a fazé-lo
pela sintese tedrica do econdmico e do politico. Tal movimento €
entdo tentado pela recuperacao de uma leitura que se auto-rotula co-
mo agquela efetivamente correta da obra de Marx, sustentando funda-
mentalmente que a separagao entre o econdmico e o politico é falsa,
e decorre da aceitaclo ingénua do fetichismo que o proprio sistema
capitalista engendra em sua evolugdo, e que induz a uma falsa opgao

(12)

tedrica.

Issa nova linha de abordagem compoe-S€ quase integralmen-
te de pensadores politicos e economistas alemdes, organizadeos em
torno de duas escolas basicas: Frankfurt e Berlim. Tentando a recu-
peragdo do pensamento de alguns marxistas mais antigos nao-alinhados
com o pensamento '"oficial", como Pashukanis e Roldolsky, tratam de
fazer o que chamaram de "derivac@o' do conceito de Estado a partir
das categorias essenciais do modo de producdio capitalista. A "deri-
vacio" encetada pelo alemdes propiciou uma rica producao, parcela
da qual se tornou referéncia tedrica obrigatoria do debate.

*

Nio tentaremos aqui qualquer sistematizacdo critica global
dos argumentos desse debate, o que escapd a0 NOSSO €5COpPO. Esse ti-
po de avaliagao esta disponivel em diversos "surveys" que contem ten-
tativas de agrupar as diversas teorias e suas proposicoes em cate-
gorias gerais,segundo suas premissas tedricas mais gerais. A propria
divergeéncia e heterogeneidade que constatamos nessas tentativas dao

: 13
uma medida da complexidade do conjunto do debate. (13

Trataremos aqui de explorar os textos que propiciem contri-
buicbes para a reflexdo sobre as relacOes internas ac AE, e tentar

avaliar até gue ponto elas iluminam a questao e que aspectos deixam
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em aberto. Iremos restringir nossa pesquisa a consideracao dos auto-
res ligados a abordagem derivacionista, reunidos nas escolas identi-
ficadas com a Universidade Livre de Berlim e com a Universidade de

(14)
(153, que representa a abor-
dagem usualmente identificada com a énfase sobre o "politico'. Adi-

(16

Frankfurt, ¢ a obra de Poulantzas

cionalmente, recorreremos 4 obra de James O'Connor, jue nao se
“insere especificamente em nenhum dos agrupamentos acima. As razoes
para esta escolha derivam da concepcdo que temos acerca da posigao
que z problematica das relagOes internas ao AE assume no conjunto do
debate dos anos 70, e ficara certamente esclarecida ao longo do texto.

2.3 - 0 CONTEXTO GERAL DO DEBATE DERIVACIONISTA

A abordagem derivacionista origina-se, como ja vimos, da
tentativa de transcender a dicotomia entre instrumentalistas e adep-
tos da chamada “autonomia do politico™, onde estava concentrado ©

debate. Conforme um dos seus participantes,

"0 ponto de partida de todo o debate alemdo da derivacao
do Estado & a critica daqueles tedricos (Offe e Habermas)
que divorciam o estudo do politico da analise da acumula-
cao de capital. Ao invés de simplesmente reiterar a Co-
nexao entre capital e Estado, entretanto, as contribuigoes
do debate aceitaram a separacdo do econdémico e do politi-
co e tentaram estabelecer, logica e histdricamente, a fun-

dacio dessa separacio na natureza da producdc capitalis-
(17) '
ta”.

£ evidente que as criticas oriundas dessa linha de abordagem diri-
gem-sea todas formas de ngutonomizacdo do politico' e,nesse senti-

= ~ ; 18
do, atingem também Poulantzas e, por extensdo, Gramsci. (18)

"Q nicleo do debate 4../tem sido, sistematicamente, deri-
var ¢ Estado como uma forma politica a partir da natureza
das relacoOes capitalistas de producdo, como um primeiro

passo para a construcao de uma teoria materialista do Es-

(19)

tado burgués".

Qutro dos participantes, referindo-se a problema da separagdo, diz:
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"Pensamos, porém - e isto € geralmente consenso entre
marxistas - que € necessidrio tracar a geénese dessa separa-
c3ao, porque apenas em tal investigacdo se pode obter susten-
tagdo nio so para a andlise externa dessas relacdes, mas

também para a analise das mediacgdes internas entre essas

Yesferas® ou "sistemas'. (z0)

Essa peculiar"démarche" tedrica estd apoiada em uma certa concepcio
do méetodo analitico de Marx em*0 Capital’, onde categorias como

valor, prego sdc FORMAS assumidas pelas relagoes socials na socieda-

(z1)

de capitalista.

2.4 - FORMA VERSUS FUNCAC

Nesse contexto, a questao seria derivar a FORMA ESTADO das
relacdes de producdo capitalistas. O Estado definido nao como algo
externo 2 sociedade capitalista, mas como um aspecto, um componente
essencial do seu proéprio mecanismo de producdo. As contradigoes ima-
nentes as relacodes de producdo capitalistas, que dariam ao sistema
uma tendéncia andrquica e autodestrutiva, induziram a que a socieda~-
de capitalista assumisse uma forma dual, onde a esfera do politico se
apresentasse Como uma instancia aparentemente autonoma e desvinculada
do corpo social. Assim, o Estado seria, antes de mais nada, a FORMA
Estado das proprias relagles sociais capitalistas e, portanto, ele-
mento constitutivo dessas relagles. E evidente que uma abordagem
apoiada nessa perspectiva, se satisfatoriamente desenvolvida, pro-
piciaria elementos explicativos relevantes para a questdoc de fundo
da discussdoc marxista acerca do Estado, qual seja, até que ponto
o Estado no capitalismo € um Estado capitalista: quais os limites, se
eles existirem, a sua utilizac3o para satisfacao dos interesses das

classes dominantes.

A derivacio da FORMA, tal qual descrita acima, € um proce-
dimento eminentemente 14gico, operado a partir de categorias abs-
tratas do modo de produgao capitalista (MPC). No entanto, uma deri-
vacio tedrica que se 1imite a deduzir a necessidade e a possibilidade
do Estado enquanto instancia separada, mas constitutiva do MPC, re-
presenta apenas una solugao parcial do problema. Com efeito, a origem
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de todo o debate esta estreitamente vinculada 3 necessidade de loca-

lizar os determinantes da pratica estatal, isto €, a natureza mais
geral das diversas atividades que a compoe: o "welfarismo", a inter-
vencdo economica regulatdria, as atividades produtivas industriais
etc., Mais ainda, € também problema essencial para o debate a identi-
ficacdo dos limites que a natureza capitalista do Estado impSe i sua
pratica. Em dltima andlise, o que estd em questdo ai é o alcance das
atividades reformistas do Estado no sentido de superar a anarquia des-
trutiva da reproducao capitalista, Esga exigéncia conduz ao problema
das fungoes de Estado capitalista. Estas constituem a mediacdo ted-

rica necessdria para o estude das formas concretas de pratica esta-
tal -

A questdo da funcado estatal, no contexto deste debate, re-
fere~se ao conteldo da pratica estatal. Derivar funcoes significa
determinar os fatores que conduzem a que FORMA ESTADO execute deter-
minadas atividades, e nao outras, e qual o sentido e orientacaoc des~-
sa pratica perante os agentes basicos do MPC. Por outro lade, a ar-
gumentacio tedrica gue permite derivar, dos fundamentos do MPC, a
FORMA ESTADO, envolve necessariamente, COmo veremos, a passagem pe-
1a identificacio de necessidades e disfungdes que serlam inerentes
ap MPC, e se completa pela proposicdo da FORMA ESTADQ como necessaria

para garantir a viabilizacao do proprio sistema. Decorre, portanto,
que derivar a FORMA envelve, num certo sentido, as mesmas questoes
que orientam a derivagao das fungoes. Para muitos participantes do
debate, a derivaclo da FORMA e das FUNCOES confundem-se, vindo a com-
por um unice movimento que parte de certos fundamentos do MPC e che-
ga a uma dada concepcdo abrangente de Bstado. Para outros, € essen-
cial trata-las como problemas distintos, a serem operados em Yde-
marches" especificas. Em suma, implantou-se uma notavel questio me-
todologica, que permeia toda a anilise e acabou tornando-se um dos
principais motivos determinantes do carater esotérico e dispersivo
do debate: o dilema e conflito entre derivacio da FORMA e derivacio
das FUNCOES. B reconhecido, em geral, que o debate alemao ndo conse-
guin, a Tigor, desvencilhar-se dessa nebulosa questao metodologica.
Nio vamos tratar a fundo dessa questdo, embora nac pessamos evita-la
totalmente, ja que € a espinha dorsal do debate. O que nos interes-

sa agui é a discussdo acerca das funcdes do AE. O seu estudo, ainda
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que no elevado nivel de abstracdo (e, lamentavelmente, de esoteris-
mo) em que € realizado pelos derivacionistas, nfo encontra paralelo
em toda a literatura sobre o Estade. Ele deve fornecer os elementos
mais gerais para a compreensido das atividades concretas realizadas

pelo AE, e portanto, para o estudo das entidades publicas, suportes
juridico-~organizacionais dessas atividades.

2.5 - A ESCOLA "LOGICA DO CAPITAL"

0 estudo que deu a partida ao debate derivacionista & de
autoria de W, MUller e Christel Nellssuss, escrito em 1870, CZZJAi
i3 se encontra colocada a maioria das premissas e objetivos mais
gerais que orientariam a evolugdo posterior da discussido. Tomando
explicitamente como meta a critica ds posicOes que propGe a transi-
cdo do capitalismo para o socialismo atraves de uma trajetoria de

reformas juridicas incidindo sobre o Estado, sustentam que:

“Egsa critica, se tomada seriamente, deve ser a critica do
desenvolvimento das diversas funcoOes do Estado moderno -
seus instrumentos para regular a economia e assegurar Con-
senso social - e dos seus limites concretos e contradigoes.
Isto porque a definicfio e critica das instituigoes do Esta-
do como instrumentos de manipulag@o das classes dominantes
nio nos habilita a descobrir os limites dessa manipulacgdo.
Estes podem apenas ser relevados por uma analise que mos-
tre em detalhes a necessidade e os limites da acao esta-
tal, derivadas das contradicdes do procCesso de producgao

capitalista enquanto processo de trabalho e processo de

valorizacao." (23)

A premissa bdsica que deve orientar umd tal derivacéo da FORMA ESTADO

supoe que:

0 Estado 6 caracterizado precisamente pelo fato de que é
baseado na emancipacio da propriedade como propriedade

privada vis-A-vis a unidade originaria da propriedade co-
munal, e sobre tal base ele se torna uma entidade particu-
1ar1" ao lado e externa a Sociedade Civil' (Marx, ideolo-~
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gia Alema)'. (24)

Tal processo, a que M/N chamam de "particularizagao' do Estado, deve
para eles ser pensado segundo o mesmo procedimento metodologico uti-
lizado por Marx em"0 Capital’, ou seja;

" o desenvolvimento da FORMA valor, e dal a FORMA dinhei-
ro a partir das contradicoes entre valor e valor de uso
contidos na mercadoria. A forma-valor da mercadoria, que
ndo pode ser expressa em sua propria forma valor de uso,
vem a ser expressa pela forma valor de uso de uma mercado-
ria particular, o dinheiro. O dinheiro, entlo, aparece co-
mo uma coisa independente, e o carater sécio~-historico do
valor permanece a ele ligado, nao s6 como uma caracte-
ristica natural como em virtude de uma tacita concordan-
cia entre os individuos. O mesmo fetichismo pode ser visto na
FORMA ESTADO. /.../. A reificacdo e autonomizacao do Es-
tade & uma ilusio necessaria, resultante do modo burgués
de producdo tanto quanto o sao as formas dinheiro, lucros,

fatores de producdo ou rendas.” (25)

No trabatho pioneiro de M/N, essa "instancia capitalista superior”
é derivada e apreendida a partir da constatacio de que a concorrén-
cia intercapitalista exerce uma acdo destrutiva sobre sua propria

wase de sustentacdo, a forga de trabalho.

"Enquanto o propésito do trabalho ¢ a producao de valor
de uso, a subsisténcia dos individuos sociais, nao ha ne-
cessidade de uma érganizagéo regulatdria e coercitiva
que trate de prevenir individuos e sociedade de se des-
truirvem a si proprios através de excesso de trabalho.
/.../. Desde que o objetivo imediato da produgao nao € a
subsisténcia social mas a produgac de mais-valia, e uma
vez que o processo produtivo & dirigido por leis que sao
encobertas perante a conscigncia dos individuos e imple-
nmentadas 3 sua revelia, embora através de suas proprias
acoes, hi a necessidade real de uma instituicao social
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especifica que confronte a sociedade produtiva.™ (26)

A analise de M/N estd particularmente concentrada sobre a evolugdo
da legislaclo fabril inglesa, que Marx analisa no vol. 1 de"Q Capital
Acentuando o aspecto previdenciario da atividade estatal como uma
condigdo essencial para a reprodugac da forga de trabalho, M/N apon-
tam a necessidade de impor #s unidades individuais de capital exigén-
ciass minimas de preservacdo da saude da for¢a de trabalho, como o
eixo que conduz d "particularizacdo™ do Estado.

" 0 processo de, entdo, impor gradualmente estas exigen-
cias, mediado por catastrofes e conflitos, estabelece o
"welfare state', o "Estado intervencionista' etc., como

nma forca coercitiva particular atraveés da qual o capital,
externamente, confronta-se a si mesmo/.../Uma vez que uma
intervencdo na compulsdo imanente a valorizagado do capital
deve ser a ele imposta por uma instituicao que lhe € exter-
na, esta instituicdo deve ser equipada com capacidade fis-
calizadora e poderes de sangdo efetivos, ou seja, um gi-

gantesco e crescente aparato de coercao." (27)

Essa forma especifica de derivar o Estado das relacdes de produgao
capitalistas passou a ser identificada com a nogao de VEstado como
capitalista coletivo ideal’. Essa nocdo esta referida ao fato de que
2s unidades autdnomas de capital, dados os limites a elas impostos
pela concorréncia intercapitalista, s&o incapazes de evitar, pelos
seus .proprios atos {(isto 8, enquanto unidades de capital voltadas

para a valorizacao) as conseqliéncias destrutivas que decorrem da
anarquia inerente a esse Processo. Tomando num sentido mais geral,
significa dizer que O Processo de acumulacdo capitalista exige, para
se reproduzir, determinadas medidas e condicfes que seus agentes nao

sao capazes de gerar.

iAs contraditorias tendéncias internas do capital, que sao
mediadas através da acdo de seus agentes, conduz a conse-

qiéncias que eles proprios nao desejam conscientemente, e
contra as quais, como capitalistas individuais, sao impo-

tentes:"(zg)
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Elmar Altvater, em seu clissico trabalho de 1973, aprofunda a andli-
se iniciada por M/N, dando maior abrangéncia a4 nocao de 'capitalista

coletive ideal", que, naquela andlise, fora centrada sobre o aspecto
previdenciario do Estado.

nNum mercado concorrencial, o capital ndo pode ser produ-
zido enquanto capital sendo na medida em que as unidades
de capital sejam interligadas (isto ¢, se constituam em ca-

pital social, organismo unificado como manifestacao real

e geral das diferentes unidades de capital). Elas nao po-
dem faze-lo, porém, na medida em que sao unidades produto-
ras de mais-valia. Todas as fungoes socialmente necessarias
nao podem, portanto, ser realizadas por uma sociedade capi-
talista. Ou a producao de certas condigoes materiais de
producdo ndo produzem lucro, ou entio certas regulacfes sio,
nas condicoes dadas, demasiado gerais para que possam SeY
executadas pelas unidades de capital limitadas pelos seus
interesses particulares. Resulta portanto, que, sob a forma
capitalista de producao, as unidades de capital se consti-
tuem em capital social pelo jogo da concorrencia, mas esta

constituigdo nao pode ser atribuida apenas a concorrencia.

Esse impedimentc tem sua origem no capital mesmo: & forma
especifica das relacdes sociais (troca de mercadorias e
producéc de capital) nioc permite o desenvolvimento de outras
relacdes sociais se sua producao nao envolve lucro ou quan-
do sdo atingidos certos niveis nas condigcoes que ameacam a
existéncia mesma dessa sociedade {por exemplo, a destruicioc
dos recursos naturais da sociedade). Conseqlientemente, ©
capital nio pode produzir, pelas unidades de capital ape-
nas, as condicbes sociais de sua existéncia. Se¢ faz neces-
saria, a esse nivel, uma instituicao espec1a1, que escape
aquelas restricoes e cujo comportamento nio seja determina-
do pela necessidade de obter um excedente. / ... / Isto tem
por resultado que a sociedade burguesa desenvolve no Esta-
do uma forma especifica, exprimindo os interesses gerais

do capital. O Estado nio pode assim ser considerado nen

como um simples instrumento politico nem como uma institui-
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gao estabelecida pelo capital, mas acima de tudo como um

aspecto particular da acfo da existéncia social do capital

em relacdo com a concorréncia, como um momento essencial
do processo de reproducac do capital.” (29) (grifos nossos)

‘Essa citagido demasiado longa justifica-se ndo sO por sintetizar es-

sencialmente a proposta de Altvater, como também por encerrar algu-
mas nocdes as quais retornaremos mais a frente.

As propostas de M/N e Altvater podem ser tidas como inseri-
das numa mesma visao da natureza do Estado. No que tange a base da
derivagdo, situam-na a nivel da limitagdo dos capitais individuais.
Enguanto M/N apresentam uma formulacdo até certo ponto restrita ao
aspecto destrutivo da anarquia capitalista sobre sua propria base de
sustentacido - a classe trabalhadora -, Altvater generaliza a idéia
para uma insuficiéncia global das unidades de capital para prover as
“condicdes gerais de reprodugao”. Em M/N, a énfase restritiva adotada
conduz somente & explicacdo das fungoes estatais que se agrupam sob
o Totulo genérico de "Estado de bem-estar’. Se, por um lado, oferecem um
principio explicativo para o fato essencial de que o Estado capitalis-
ta persiste como elemento do processo de reproducdo mesmo quando nao
faz uso da forca repressiva aberta, e que ©$sas fungoes de controle
e regulacio implicam ndo 35 a imposicdo de coacBes diretas sobre o capital como
a captacdo de parte do produto nacional para esta finalidade, Por
outro lado ignoram todas as outras diversas formas de intervencao,
principalmente aquelas relativas 3 interacdo entre os capitais. Ja em
Altvater, a maior abrangeéncia adotada para a limitacgao dos capitais
autonomos conduz a uma nogao mals geral dessa funcdo regulatdria e
supletiva. Particularmente, a analise de Altvater lanca luz sobre um
aspecto que as formas mais abstratas de derivagdo ndo atingem: a ab-
sorgao, pelo AE, de atividades de producdo de bens e sServigos, refe-
rida teoricamente a impossibilidade de sua producdo pelo capital. (30

Altvater alinha quatro funcbes basicas do Estado capitalis-

ta, que resultam do argumento descrito acima.

w1 . A determinacdo e a defesa do sistema de lels nas

quals se exprimem as relacoes dos sujeitos juridicos na so
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ciedade capitalista;

2 - A regulagdo do conflito entre trabalho assalariadoecapital e

Se necessario, a opressiao politica da classe trabalhadora;

L

5 ~ A criacdo das condigdes materiais gerais de produgado
(infra-estrutura):

4 - A garantia e expansdo do capital nacional sobre o mer-

cado mundial:' (313 )

Essas funcoes do Estado sdo, na realidade, categorias 16gicas obti-

das em elevado nivel de abstrag@o, a partir exclusivamente da condi-
¢do basica de derivacdo: fungles que as unidades de capital ndo po-
dem realizar. Cada uma dessas categorias, na realidade, envolve agre-
gados de atividades heterogeneas, cuja execugdao concreta pelc AE
enfrenta limites e restrigoes das mais diversas ordens. No essen-
cial, essa argumentacdo prové uma explicacdo tebrica do porque pode-
riam existir certas atividades estatais. No entanto, enquanto manti-
da nesse nivel de abstracio, nao consegue efetivamente fornecer ins-
trumental tedrico para a identificacdo da especificidade que envolve
a execugao pratica de cada funcao pelo'AE. Nao consegue, portanto,
explicar como emergem essas e nao outras das diversas atividades pos-
siveis, e que problemas decorrem das diversas combinacoes entre elas.

Em suma, resulta, implicitoc nessa anadlise, que o Estado € um agente

que pode atender a um elenco variado e, em principio, ilimitado de

funcoes, na medida direta das demandas a ele enderecadas pelo proces-

so de reproducao capitalista.

2.6 - A DERIVACAO A PARTIR DA “SUPERFICIE"

Em paralelo 2 proposicao da Universidade de Berlim,emerge
uma segunda linha de abordagem, menos claramente delineada, com o
trabalho de 5. Flatow e H. Huisken, em 1973. (32) s5eu argumento ha-
sico é que o Estado capitalista so pode ser derivado a partir das
relacdes que os individuos estabelecem entre si na sociedade burgue-

sa., O Estado, para eles, ndo pode ser derivado do conceito de capi-
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tal, diretamente, uma vez que la os individuos ndo estdo contidos
enquanto cidaddos. Ele s0 pode ser derivadeo a partir das formas
econdmicas de relacionamento e das relagles que essas formas engendram
na "superficie' da sociedade capitalista. Nesse caso, os individuos
aparecem como proprietarios de fontes de renda diferenciadas: sala-
rio, lucro, renda da terra. O Estado deriva-se a partir do interesse

dos diversos "proprietarios’, enquanto receptores de uma parcela da
renda total, em medidas que se orientam para a obtencdo de um maior
nivel de renda. Como cristalizacdo desse "interesse geral"” que se
sobrepoe ao antagonismo dos individuos, o Estado emerge como forma
separada no contexto da sociedade capitalista. Para o5 autores, e
necessario destacar dois aspectos da derivagdo do Estado. Nae seria

suficiente considerar apenas a necessidade da "particularizacdo" do

Estado, como feito pelas andlises de Berlim. E essencial também pen-
sar as condigodes que tornam real a possibilidade dessa "particula-

rizacao”

"Apenas COmMo proprietarios privados, como representantes

do interesse geral na manutencao das condig¢des de proprie~
dade privada - quaisquer que elas sejam - os agentes econd-
micos, na superficie, constituem essa esfera de real apa-
réncia de igualdade, liberdade e independeéncia que oculta
em si mesma a possibilidade do desenvelvimento do Estado’.

A partir dessa CDHCEpgaO da FORMA ESTADO - tomada como administrador
dos "interesses gerais” - F/H entendem que as funcoes do Estado se
constituem concretamente a partir daquelas demandas, originadas nos
agentes economicos, que tém forga para adquirir status de "interesse
geral'. O que determinaria a possibilidade de atingir esse status
nio seriam aspectos como, poOr exemplo, a forca dos Yiobbyes"” que pa-
ryocinam cada demanda, mas a relevancia da demanda em $i mesma COmo

rECUTSO para superar as barreiras que se levantam a acumulagao do ca-

pital.
2.7 - UM RBECUOC CRITICO: A FORMA DE LEI

Uma terceira abordagem, em geral inc}uida também pelos
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criticos na familia das concepcoes apoiadas no "capitalista coletivo
ideal", propoe a derivacgdo da FORMA ESTADO estritamente limitada 3
emergéncia da lei enquanto forma especifica das relacdes sociais de
producao de mercadorias, ¢ da necessidade de uma forca de coercio

extra-economica para garantir a lei. (35) gey ponto de partida ted-
rico é a fragmentacdo da producio social em producdo de mercadorias,
¢ derivam a FORMA do Estado a partir da necessidade de regular as
relacoes entre produtores de mercadorias.

"A realizagdo do valor, isto €, o ato de troca, pressupde
um ato consciente de vontade por parte do proprietario da
mercadoria, /... / os participantes da troca relacionam-
se como individuos diferentes com diferentes necessidades

{ mas) /.../o fato decisivo para a forma da relacio entre
os participantes da troca ndo € a diferenca de necessidades
/ .../ o gue € decisive € que as partes entram na troca em
uma qualidade formal e social de igualdade /... /. Essa
relacdo ¢ expressa na forma do mutuo reconhecimento como
proprietdrio de mercadorias (e portanto da propriedade pri-
vada como direito humano fundamental) e livres para esta-

belecer contratos.’

g individuo assume a forma do sujeito juridico, as rela-

cSes entre individuos se tornam relagoes exprimindo vontade

entre unidades idénticas e indepéndentes, isto &, entre Su-
» (36)

jeitos juridicos.'
Se a categoria contrato, um ato de unidc de vontade fundado no reco-

nhecimento mituo, & tomado como o modo originario da lei, ele &, por-

tanto, uma forma que nao pode existir sem coacao.

"Q contrato, em Si mesmo, pressupde Coagao ou compulsao a

cumprir contratos: -pacta sunt servanda . 0 que emerge, po-

rém, nio &€ uma disposicaoc unilateral sobre a vontade do

outro, mas matua obrigacdc baseada em concordancia recipro-

car. (37

B/J/K, ainda que, no essencial, se mantenham no marco da "1ogica do

capital’, apresentam uma postura mais rigorosa no que tange a questao
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da FORMA versus FUNCAO do que aquela da abordagem do Berlim. Eles
separam radicalmente a derivacao da FORMA -~ assumida como uma ope-
racdo estritamente 16gica, ahistdrica, a qual pode apenas chegar
ate a estrita explicitacdo da separacao do politico vis-a-vis o eco-
némico - da derivacdo das FUNCOES. Para eles € essencial:

“distinguir entre as formas organizacionais historicamente
cambiantes (constituig¢oes, burocracias e outras formas

de administracdo) e aqueles requerimentos basicos da repro-
ducao da sociedade capitalista que se manifestam na neces-

sidade de formas extra-economicas". (38)

Reconhecendo que a determinagfo dessa instancia externa mais geral
fica limitada a um certo nivel de abstracao, dizem:

"Aqui hZ uma dificuldade fundamental na discussao do Esta-
do: & verdade que nds descrevemos a relacdo interior entre
o modo de producdo e uma das suas fungGes, uma fungao que
pressupde uma organizacao '“ao lado e externa' aos compra-
dores e vendedores enquanto partes da troca. Mas nos ndo
derivamos ainda o Estado, o qual, na nossa opinido, contem

uma multiplicidade de conexGes com e funcses para © proces-
w (39)

so de reprodugdo.

"Nesse nivel de abstragdo, porém, nos apenas podemos obter
os pontos de partida mals gerais para o desenvolvimento
das funcbes do processo de reproducao que devem tomar a

forma em que estejam organizadas externamente as formas
privadas de organizacdo do trabalho. A questao de como este
processo de formacdo ocorre, de como € ele traduzido em
estruturas e procedimentos do Estado, nao pode ser respon-
dido pela andlise da FORMA. Esssa questao precisa ser toma-

da como o objeto de andlise histdrica." (40)

Essa demarcacdo rigorosa de um nivel 1dégico de derivacdo da FORMA
ESTADO, em contraposicdo & andalise das fungGes, representa uma pri-
meira tentativa de critica a abordagem iniciada por M/N e generaliza-
da por Altvater. B/J/K entendem que es5as abordagens, assim como
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aguela de Flatow/Huisken, partindo da "superficie'" da sociedade capi-
talista, incorrem num vicio metodoldgico grave, que tem amplas impli-
cacGes para todas as questOes que se busca resolver com a teoria. Es-
sas derivacdes partem de certas contradigdes imanentes & sociedade
capitalista - interacdo entre individuos proprietarios, entre capi-
tais individuais - e postulam diretamente, num Unico passo logice,

a FORMA ESTADO como um conceito geral de Estado, isto &, identifica-

do com a realizac8o do "interesse geral" dos individuos ou do "inte-

resse geral" do capital (contraposto a nocdo de capitais individuais).

"A medida que o Estado € determinado a priori como geral,
uma competéncia geral do Estado para administrar "interes-
ses gerais", para regular contradigoes, ¢ pressuposta. Se
todas as funcoes do Estado sio sempre contidas ja in
nuce na sua esséncia, questionamentos acerca das funcdes,
e sobretudo acerca das limitacbes do Estado na sociedade

capitalista ndo podem ser adequadamente respondidas." (41)

Referindo-se aquelas derivagdes citadas, dizem B/J/XK:

YHstamos essencialmente tentando mostrar que é caracteris-
tico das trés variantes que, qualquer que seja a contradi-
cdo bdsica, o resultado da derivacic & sempre o Estado

como uma forma plenamente determinada - uma forma que €
vista como a esséncia do Estado e, portanto, contém ja em-
brionariamente todas as funcbes, responsabilidades e possi-

hilidades de acaoc." (42)

No essencial, enquanto critica interna 3 escola de Berlim,
a resposta de B/J/K a esse problema representa um recuo para uma pro-
posta de derivacgao 1ogica mais rigorosa, que pretende fundar apenas
o aspecto mais géral e abstrato da FORMA ESTADO, através da forma
da lei e sua correlata . forca de coercido extra-econdmica. Quanto as
funcbes, eles a remetem para uma pesquisa histérica, que eles pro-
prics ndo tentam realizar. Nesse sentido, € que os rotulo como um
recuo critico. Como ja observamos, a mera derivacao da FORMA, sem a
subseqtiente derivacdo das FUNCOES, propicia parcos elementos tebri-
cos para o estudo do Estado. Uma vez que a derivacdo simultanea dos
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dois, operada apenas a nivel da 1d0gica mais abstrata do MPC, tal qual
intentada pelos beriinenses , escorregou nos problemss j& apontados,

yestaria por tentar, aparentemente, uma metodologia de corte histod-
rico, que ndo caisse por sua vez numa analise meramente historicis-
ta do Estado. Essa linha de critica fundada por B/J/K veio a se ex-

pandir exatamente nessa dire¢ao, COmMO VETEmMOS.
2.8 - A CRITICA INTERNA: ABORDAGENS HISTORICAS

As diversas abordagens que examinamos anteriormente sob o rotulo
de "18gica do capital", assim como a abordagem alternativa de Flatow
e Huisken, tiveram um papel pioneire fundamental no sentido de reco-
locar as bases e premissas pelas quais vinha se orientando a analise
do Estado. B, sem diivida, expressiva a contribuicdo que essas anali-
ses propiciaram no sentido de estabelecer uma concepcao de Estado,
que, ao invés de um instrumento neutro manipulado por interesses ex-
ternos (sejam os das classes dominantes, sejam os das classes traba-
ihadoras num sentido reformista), surge como elemento constitutivo

e indispensdvel a propria sobrevivéncia do MPC. No entanto, as res-
triches que ja apontamos levaram i emergéncia de propostas que, embo-
ra essencialmente inseridas no marco referencial da derivacao, envol-
vem uma postura critica em relacdo aos trabalhes pioneiros, princi-

palmente aqueles da escola de Berlim.

No essencial, as questOes postas em cheque por essas novas

contribuicdes, nas abordagens anteriores, foram:

. na medida em que apresentam o Estado como institucionalizacao dos
"interesses em geral', atribuem a ele um poder e conhecimento que
nio possui, e sugerem uma Tesultante hammonica e racional da combinacdo Es-

tado e processo de acumulacdo capitalista;

_ desconsideram as relacdes de dominagdo no MPC, tendo pouco a dizer
sobre as relacoes de repressdo e legitimacdo que se estabelecem

entre Estado e classes trabalhadoras;

por desconsiderarem a prioridade das determinacdes oriundas das

relacdes entre capital e trabalho (privilegiando, em contrapartida,
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como nucleo da arvgumentagao, a relacao entre os capitais ou en-
tao a manifestacdo da "superficie', consubstanciada na relacio en-
tre individuos proprietdrios), ou seja, a luta de classes, termi-
nam por gerar uma abordagem anistdrica, dedicada apenas i deriva-
¢do logica das formas e fungdes.

0 ponto focal de todas essas criticas por ser localizado,
a meu ver, numa questao. Nos termos em que € exposta a argumentacio
dos "logices", tanto quanto a de F/H, resulta uma nogdo de Estado
harménica vis-a-vis a reproducdo do Capital. Ji tinhamos apontada
antes que o esquema 10gico adotado era, essencialmente, partir dos
fundamentos do MPC, identificar caréncias e conflitos nesse nivel

de analise e, finalmente, inserir a FORMA ESTADO como a 'outra me-

tade", a comtrapartida, o complemento que, em existindo, torna via-

vel a reprodugao do sistema.

Nesse raciocinio,o conflito de classes e relacoes de domina-
cdo nido estdo, de forma alguma, desconsideradas. Seria exagerado atri-
buir a esses autores tal postura. A questdo reside em comg elas se
inserem. Elas sao supostas apehas a nivel dos determinantes gue de-
rivam o Estado, mas ndo a nivel do proprio Estado, enquanto institu-
cionalidade implementadora das medidas necessarias a reproducdc do
sistema. Os conflitos imanentes definem os parametros que daoc confor-
macic ao "interesse geral', conforme apontade por B/J/K. O Estado
emerge, entdo, como entidade voltada para sanar as deficiéncias. Como
decorréncia dessa peculiar construcdo tedrica, essas analises pare-
cem omitir as relacdes de dominagdo e, mais ainda, parecem sugerir
que, embora o capitalismo seja um sistema marcado pelo antagonismo
e conflitos imanentes, a relacdo Estado x Sociedade pode ser harmo-
nica e complementar. Em suma, o fato de operar com uma argumentagao
que deriva, num mesmo processo 18gico, FOIMAe FUNCAD, e que tem © nexo
hasico assentado na nocdo de "interesse geral', conduz essas aborda-

gens ac impasse que motiva as criticas.

Essas surgem contidas em novas propostas, dessa vez centra-
. . . 4 . . .
das na Universidade de Frankfurt, (43) que tentam introduzir maior
especificidade histdrica e maior explicitacao dos conflitos de clas-

se na derivacio do Estado. O principal representante é Joachin Hirsch,
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gue apresenta a versao mais completa de uma abordagem nesses moldes.

A contribuicdo de Hirsch pode ser tomada, essencialmente,
como uma critica interna 3s teorias preexistentes. Ela incorpora nido
s0 as pressuposigGes basicas como os objetivos a serem atingidos,

No entanto, rejeita que o suporte essencial da derivacao possa ser
obtido a nivel da "superficie" das relacles capitalistas, tal como
entende que € feito quando se parte dos capitais autonomos ou da no-
cdo de mercadoria no ambito da troca.

A argumentacdo de Hirsch é extensa e complexa. No entanto,
como ela sem duvida representa, num certo sentido, a proposta mais
completa de derivacac, e também aquela que levou mais longe a tentati-
va de solucdo para as deficiéncias constatadas nas tentativas pionei-

ras, teremos que trata-la aqui com uma certa minucia.
a) Hirsch, a derivacio da FORMA e a critica as posicles anterioves

Na andlise de Hirsch, ¢ que pretende se diferenciar das

propostas anteriores, notadamente da escola de Berlim, reside em gue:

"0 ponto de partida de uma analise do Estado burgués deve
ser o exame da anatomia da sociedade capitalista, isto e,
uma analise do mode de trabalho social especificamente ca-
pitalista, da apropriacdo da mais-valia e das leis de re-
produgdo que dai resultam, e que dao objetivamente origem

a uma forma politica particular®. (44)

Assim come B/J/K, Hirsch parte da premissa de que a derivacao da FOR-
MA e FUNCAO sdo problemas distintos, colocados em niveis distintos

de abstracao:

"A questdo de o que distingue o Bstado burgués de todas as
formas anteriores de exercicio do poder e dominagao, refe-
re-se & FORMA social especifica do Estado, e nio ao parti-
cular conteiido da sua atividade. As "funcoes do Estado"

nio podem ser discutidas na medida em que-exisfa incerteza
acerca do carater e das condicoes de constituicao da FORMA
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especificamente burguesa de dominagao politica." (45)

No que tange especificamente & derivagdo da FORMA, Hirsch percorre
um trajeto que, no essencial, se orienta pelo mesmo caminho das
outras solugoOes ja apresentadas. Deriva a FORMA ESTADO a partir das
necessidades imanentes acs mecanismos de reprodugdo ampliada do capi-
tal, de separar o exercicio da forca de coercdo dos produtores dire-
tos, porque:

Y0 processo de reprodugdo social e apropriacdo da mais-va-
lia pelas classes dominantes ¢ mediado pela livre circula-
cio de mercadorias baseada no principio da troca de equi-
valentes e na livre apropriacao, pelos trabalhadores de

sua forga de trabalho.™ (46)

Isso exige que a forca de coercac seja deslocada para uma instancia

spcial acima do processo de reproducao social, ou seja:

My criacdo da liberdade e igualdade formais burguesas ¢

o estabelecimento do monopdlio estatal da forcal™ (47

Hirsch prossegue afirmande que a superacao das barreiras feudais ao
livre movimento de mercadorias e dos seus proprietarios - incluindo

principalmente a forga de trabalho - exige a concentracao e centra-

lizacdo dessa forga de coercdo. Ne entanto, como numa relacao so-
cial de igualdade formal qualquer subordinacao significa subordina-
cio de um proprietdrio de mercadoria a outro formalmente igual,

... 0 processo de centralizacdo da forca implica, ao mes-
mo tempo, a sua abstracao das relacdes concretas de produ-
cac - Sua tyansformacdao em uma forcga politica extra~eco-

nomica." (48)

Essa forma de derivacio cuja; énfase reside mais na condensacio da

forca repressiva e reguladora do Estado, esta nitidamente orienta-

da para se antepor as premissas que, para Hirsch, subjazem as deri-

vacbes anteriores. Para ele, a teoria deve partir de uma:
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".../definicao do Estado como a expressao de uma forma his-

= - - - - el — .
torica especifica de dominacao de classe, e nao simplesmen-
(49)

te como suporte de fungoes sociais especificas."

{grifo meu)

"Da perspectiva aqui adotada, algumas das ''derivagoes' do
Estado burgu€s, que se¢ proclamam marxistas, devem ser cri-
ticadas como sendo "idealistas' no estrito senso. Elas ne-
gligenciam esse momento da objetiva emergéncia da forma
politica a partir das condigoes do processc material de re-
producaoc social e, partindo da superficie da sociedade
burguesa, aberta,ou implicitamente constroem um ''interesse
geral” dos sujeitos da sociedade que constitui a forma par-
ticular do Estado - sejam estes sujeitos possuidores de
propriedade privada ou os capitais individuais em concor-
réncia {cfe Flatow e Huisken, 1973 e Altvater, 1972)." (50)

e continua,

“Uma estrita derivacdo das funcdes do Estado ndo € possivel
emuma investigacio que permanece no nivel analitico do
Ycapital em geral’. Nesse nivel, apenas as fundagoes mate-
rials objetivas do desenvolvimento concreto das ativida-
des do Estado podem ser indicadas, sem no entanto, preten-
der definir essas atividades como "necessarias™ na sua par-

ticular forma historica." (1)

Atacando aquilo que supoe ser a premissa da Escola de Berlim, diz:

"por essa razdo (refere-se agui a nocdo de centralizacao
da forca de coercgio, exposta logo acima), entretanto, a
particularizagdo do Estado burgués como um aparatoe de for-
ca nao pode ser entendido como & instituicionalizacao do
"interesse geral™, mas significa antes a separagdo entre
o aparato politico da scciedade burguesa e 0s interesses
reais comuns e individuais: "Essa fixacao da atividade so-
cial, essa consolidacgac daquilo que nds mesmMos produzimos
em um poder material acima de nos, crescendo fora do nosso
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controle, frustrando nossas expectativas, reduzindo a zero
nossos calculos, € um dos principais fatores no desenvol-
vimento historico até heoje, e, a partir dessa contradigdo
real entre os interesses particulares e os comuns, o inte-
resse comum assume uma forma independente no Estado, que

€ divorciada dos reais interesses individuais e coletives"
(Ideologia Alemd, MECW, vol. 5, pags. 46-47)."

Supomos que essas colocagoes permitem vislumbrar a nature-
za do impasse em que estacionou o debate derivacionista, As aborda-
gens do tipo que vimos chamando aqui de "interesse geral", embora
fundando a necessidade da FORMA ESTADO em contradicoes imanentes do
MPC, enfatizam um aspecto fundamental da problematica do Estado:
sua capacidade de articular a dominacgao de classe sob uma forma ten-
dencialmente consensual, onde os diversos interesses de classe sao,
de alguma forma, abrigados e os agentes sociais tendem a reconhecer
no Estado um poder legitimo de arbitrar os conflitos, sem a necessi-
dade permanente do uso aberto e explIcito da coercdo fisica. Esses
aspectos do moderno Estado capitalista compGemo objeto por excelén-
cia do conceito de hegemonia, tal qual desenvalvido pelos pensado-
res politicos que se apdiam no pensamento gramsciano. Embora nao tra-
tando, em momento algum, dos problemas tedricos envolvidos no concei-
to de hegemonia, essas derivagOes demarcam, implicitamente, a neces-
sidade da sua consideracao. Isso significa, no essencial, o reconhe-
cimento implicito da relevdncia das andlises que tomam por objeto
exatamente essa capacidade do Estado de organizar o "interesse ge-
ral', ou seja, organizar a hegemonia. Isso, por sua vez, nos conduzi -
rialﬁs abordagens neogramscianas (sempre referidas, no debate, como
aquelas que defendem a autonomia do politico), cuja critica, como
vimos, constituiu-se no ponto de partida do debate. Ocorre que, dada
a ja discutida peculiaridade da derivacdo berlinense, que conduz a
sugestao de uma relacdo complementar entre Estado e capital, toda a

Madmarche" derivacionista correria, entdo, o risco de reconduzir exa-
tamente ao ponto de partida: ratificar a existéncia de um espago pri-
vilegiado e determinante para o politico, onde se situaria a efeti-

va operacdo das contradigdes.

A rveacdo critica de Berlim tenta romper e55€ encadeamento,

rejeitando exatamente essa énfase sobre o alcance da hegemonia via-
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bilizada pelo Estado moderno. Dal que Hirsch recorra & citacfo de

Marx que vimos acima (citagao 52), onde tenta recalcar a cisdo entre
interesses comuns e interesses individuais. Em outra passagem, diz
Hirsch:

"Na sociedade capitalista, a apropriacdo de mais-valia e

a preservacao da estrutura social e sua coesdo nao depende

de relacoes diretas de forca e dependéncia, nem tdo pouco

de poder e da forca repressiva da ideologia. Ao contrario,
ela repousa sobre a operacdo cega das leis ocultas da re-

produgao.” (53) {grifos nossos)

Existe ai, sendo uma negacao radical do poder de integracao e coesao
do Estado nas formagces sociais capitalistas, pelo menos uma severa
relativizacdo de seu alcance. Essa postura € tida pelos autores liga-

dos a Erankfurt como uma distincdo basilar no encaminhamento do deba-

te. Holloway, referindo-se a essa passagem da obra de Hirsch, diz:

"Os limites da acao do Estado emergem, para Hirsch, numa
etapa muito anterior do que para os autores anteriores. {(Re-
fere-se aqui 4 escola de Berlim). Esses assumem que, nos li-
mites dados pelas exigéncias da acumulagao, o Estado pode
agir no interesse do capital em geral. Para Hirsch, a rela-
cao estrutural entre Estado e Sociedade torna isso extre-
mamente problemidtico, pois ele veé as contradigoes da socie-
dade capitalista como sendo reproduzidas no seio do aparato

estatal.” (54)

A formulacdo de Hirsch, me parece, nac consegue ir alem de uma mera
afirmacido de principios. No nivel de abstracdo em que opera, nao pro-
ve argumentos cmeGSckesusuﬁmarkﬂm hﬂﬁteyae demarcar teoricamentea dife-
renca perante as abordagens do "interesse geral'. O fato de que a
funcdo ordenadora do Estado torna-se "problematica', como diz Holloway,
ndo 6 suficiente para por em questdo sua existéncia. Que esta acao
tem limites, & consenso. Nao me parece, contudo, que se avance muito
pela mera afirmacdo genérica da tproeminéncia das leis cegas da re-
producdo capitalista, sem investigar até que ponto sua propria opera-

cdc exige e impde a fungdo ordenadora, 'criadora de hegemonia', do
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Estado capitalista.

0 que emerge, nitidamente, como resultado dessa contraposi-
¢io critica, € um movimento no sentido de um superdeterminismo econd-
mico, onde as "leis cegas' suprem toda a explicacido para a pratica
polftica do Bstado. Como veremos § frente, esse cconomivismo da deri-
vagdo da PORMA trard implicacdes para a derivacgdo das funcgbes, opera-
da por Hirsch.

1) Hirsch e a derivacao das fungoes - leis da acumulagido capitalista

Em que pesem as observacoes finais da sec¢ao anterior, enten-
do que a diferenca fundamental que separa Hirsch dos '"logicos do ca-
pital' reside na sua concepcao do contexto teorico em que deve ser
realizada a derivacdo das funcdes do Estado capitalista. Apds a ana-
lise da FORMA, que resumimos acima, ele conclui:

"Na determinacdo da FORMA do Estado burgués como um apara-
to autdnomo acima do processo de reproducdo, suas FUNCOES
sio contidas apenas abstrata e genericamente ./.../A fun-
cao do Estado burgues nﬁo.pode nunca ser mais do que a
criacdo das condicgdes "externas'" do processo de reproducdo
social, que é por sua vez regulado pela lei do valor. O
processo social de producdo e reproducdo ndc pode ser dire-
tamente objeto da atividade do Estado. Ao contrario, esse

€ que € determinado pelas leis e pelo desenvolvimento do
processo de reproducao.” — "A18m dessas determinacoes
mais gerais, nada mals pode ser dito, a esse nivel de and-
1ise, sobre as funcoes do Estado burgués. Nesse sentido, a
“derivacdo geral da forma" nac pode ir alem de trivialida-
des. Ir além requer uma analise do desenvolvimento histéri-
co concreto do processo de reproducdc capitalista e das con-
dicGes cambiantes de valorizacdo do capital e relagoes de

classe." (553

Assim, Hirsch estabelece um corte radical que, em ultima analise, se-
para a derivacio da FORMA - operada a um nivel abstrato de
tratamentoc que, tanto quanto nas outras abordagens derivacionistas,
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s¢ apresenta como estritamente 16gico, anistorico - da derivacdo das
funcoes. Essa, a seu ver, deve orientar-se por uma linha de aborda-
gem historica, que ndo pode contudo se limitar a um grosseiro exer-
cicio de empirismo ou historiografia.

Ao contrario, € necessdrio desenvolver um referencial ted-
rico e conceitual para a andlise do processo de desenvol-
vimento capitalista. Bm outras palavras, uma analise do
modo concreto de surgimento do Estado burgués e suas cam-
biantes funcdes sé € possivel se apoiado numa

teoria do processo capitalista de acumulacdo e crises.
Apenas uma tal teoria pode suprir as categorias que definem

como a histdria empirica deve ser escrita e interpreta-
da.n (36)

Nesse sentido, Hirsch, de alguma forma, incorpora as mesmas
restricfes antes elaboradas por B/J/K, relativas d impossibilidade de
uma derivacfo 16gica de funcbes, e a necessidade de introduzir aspec-
tos histdricos na andlise das funcdes. No entanto, seus objetivos sao
bastante mais ambiciosos: tem claro que remeter a uma simples hitoriografia
da evolucdao do Estado, seria abrir méc da possibilidade de qualquer
anidlise tedrica de suas funcdes; por outro lado, referir teoricamen-
te a derivacao das fungdes aos aspectos imanentes estruturais do MPC
(e portanto anistoricos, nos seus limites especificos), tais como
Yigualdade dos individuos na troca', "limitacdc da acao dos capitails
autonomos" etc., conduziu apenas, como se viu, a uma tipologia abs-
trata e ahistorica (Altvater)} ou a fungOes isoladas e parciais, como
Estado previdencidrio (MUller e Nellssuss) ou um vagamente definido
Estado regulador e coercitivo (Blanke, JUrgens e Kastendieck}). A alter-
nativa, portanto, seria tentar a elaboracdo de um referencial tedri-
co que dé suporte A andlise histdrica de cada Estado concreto, consi-
derando nao o0s aspectos estruturais do MPC - anistdricos nos seus
limites - mas a analise tedrica do processo de acumulag¢do, que envol-

Ve

“nio apenas a tendéncia a expans3o universal da relacao
capitalista, a generalizacdo da producao de valores de tro-

ca, a subsuncdo de cada vez mais esferas da produgao social
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ao capital e, com isso, a consegllente imposicdo de relacdes

de classe capitalistas, mas também a permanente transforma-
¢do e revolugao tecnoldgica do processo de trabalho na

sua base material - o progressivo desenvolvimento das for-

¢cas produtivas a ponto de romper os limites da relacio

capital." (57)

A partir dai, Hirsch entrega-se uma longa exposi¢ao que trata de re-
cuperar os principais elementos da teoria marxista da acumulaciao,
para chegar até a formulacio da lei de tendéncia decrescente da taxa
de lucro. No essencial, permanece no marco do que esta formulado em
Marx. O que importa aqui acentuar € que toda a andlise € orientada
para concluir que a operacdo da lei de tendé€ncia, e de suas tendén-

cias contra-restantes, deve ser o fio condutor para a analise his-

torica do desenvolvimento das funcoes estatais. Hirsch sugere que,

de alguma forma, o Estado concentra e viabiliza um certo processo

de "reorganizacio das condigbes gerais de producao"” e, nesse senti-

tra-restam a operagac da lei principal.

"Em cada época, as fronteiras da expansao do capital sio
determinadas pelas "condig¢oes sociais gerais', como por
exemplo, o nivel tecnoldgico, o montante de trabalho ja
acumulado, a disponibilidade de forca de trabalho, o grau
possivel de exploracio, a amplitude do mercado, as condi-
cdes politicas, as fontes de materias~primas etc. Nao &
somente o mercado, mas o conjunto da situagdo social e
todas as suas ramificagdes o que permite e limita a acumu-

lacdo de capital:" (58)

uComo essas condicdes de producdo sociais e gerais nio se
adaptam a acumulagdo de capital, a crise aparece quando o
processo de acumulag@o chega a tropecar nos limites que
essas lhe impdem ; na crise, esses limites se perfilam de no-
ve nos eixos, e as condicdes gerais de producdc se reorga-

nizam-” (59)

"Compreende-se, assim, que as "contratendencias" a baixa
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da taxa de lucro nao devem ser interpretadas como a soma
de fatores isolados, mas,ao contrario, como a expressio
de um conjunto social complexo de condigbes de produgio,

que sao dadas pelo capital mesmo, de uma maneira tenden-
cialmente portadora de crises.™ (60)

“As “contratendéncias’, & baixa tendencial da taxa de lu-
cro dedutiveis, logicamente da lei do valor, realizam-se
concretamente em forma de mudancas das relagoes complexas,
para a instauracido das quais adquire crescente importancia
o aparato de Estado”. (61)

¢) Hirsch e as funcoes do Estado

No que tange a especificacao das fung¢des do Estado, Hirsch
propde uma formulagcdo que, tomando como eixo central a tendéncia re-
corrente 35 crises de acumulacdo - consubstanciadas na operagao
da Lei de tendéncia - apresenta essas fung0es como um processo his-
térico de diversificacie e acrescentamento de funcoes. Vamos expor
um tanto detalhadamente essa proposicac, porque ela representa a me-
lhor formulacdo que o debate produziu sobre o problema e, ao mesmo
tempo, representa a evidencia mais clara das limitacoes de que pade-
ce. Conforme resumo apresentado pelo proprio Hirsch, no inicio da

sua argumentacio,

" aparato de Estado, cuja definicdo primeira e fundamen-
tal residia na garantia das condigoes gerails e externas
das relacdes capitalistas, € levado de modo crescente a
intervir no processo de exploracdo dos capitais individuais,
adquirindo entdo, embora em grau menos lato, um significa-
do decisivo para o desenvolvimento ulterior das forgas pro-
dutivas, relativamente estancadas nas condigoes do capita-
lismo monopolista. O curso, salpicado de crises, do proces-
so de desenvolvimento capitalista obriga a uma ampliacao
continua da atividade do Estado, no curso da qual os "acres-
centamentos de funcfes" que dele resultam sao sistematiza-

dos, com respeite a sua relacdo com o processo de reprodu-
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cao do capital, da maneira seguinte: a funcio fundamental
do Estado € garantir as condicles gerais e externas do pro-
cesso de reproducdo e as relacdes capitalistas /.../ incluin-
do aquelas condigoes gerais de producdo que nao podem ser
produzidas pelos capitais individuais. Uma tendencia cres-
cente do desenvolvimento capitalista (monopolizacac, impe-
rialismo) & crise obriga a conservacdo das relacbes capi-
talistas e de reproducao do capital e, em segundo lugar,
exige a intervencao do Estado no processo de reprodugao

por meio de uma redistribuicdo sistematica de rendas e de
uma regulacdo economica da esfera da circulacdo. Finalmen-
te, esse processo conduz a uma garantia, organizada admi-
nistrativamente, do desenvolvimento das forcas produtivas,
relativa e tendencialmente estancado nas condigees de ca-

pitalismo monopolista." (62)

Nesse contexto, Hirsch nao pretende derivar cada funcdo especifica

que o AE execute, mas apenas demarcar, com referencia ao andamento

do processo de acumulagdo, como se criam as condigbes que exigem
certos complexos de funcBes definidas nas suas linhas mais gerais.

0 ponte de partida de Hirsch, historicamente, € o MPC ja

constituido. A "funcdo fundamental do Estade”, de garantir as condi-

cGes gerais e externas de reproducdo, estdo al ja definidas, porque

'Y, ../ao supor um desenvolvimento sem travas do capital,
subsiste a necessidade de garantir socialmente as condi-
coes fundamentais de sua auto-reprodugio, quer dizer, que
essa deve estar desligada das condigdes de exploracao dos
capitais individuais e desligada de seus interesses. 1Isso
significa, antes de tudo: salvaguarda da propriedade
privada e observagao das regras de troca, penetracao de re-
gras formais homogéneas de concorrencia, protecdc e segu-
ranca do capital no exterior, garantia da disponibilidade

de trabalho assalariado livre em condigOes proveitosas para
o capital, assim como criacdo de condicoes de infra-estrutura

ra para a produgido, e isso na medida em que os capitais in-
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dividuais nao possam fazé-lo por si mesmos." (63)

A partir dessa base mais fundamental, e que podemos identificar com
a etapa concorrencial do capitalismo, |
"... a mudanga da forma de concorréncia, gue se torna mo-
nopolica, e a expansao imperialista que emana dai como
"reacac' a baixa tendencial da taxa de lucro, engendram
de maneira amplificada, formas da atividade estatal que
nao somente derivam das condicbes gerais de reprodugdo
e de exploracao de porgoes do capital mundial, como também

de certas condig¢bes particulares.” (64)

Essa amplificagao de funcoes se da’ sob um certo processocontraditd-

rio. Por um lado,

"a repartic¢ao equitativa das taxas de lucro, que se encon-
tra entorpecida no plano nacional, assim como a nivel

de mercado mundial, pela monopolizacao e pelo desenvolvi-
mento técnico ndo-propercional, obriga ac aparato do Esta-
do a intervir em beneficio de grupos de capitais indivi-
duais ao influir aduanal, monetaria e fiscalmente nas con-
dicdes de exploracdo, ou entdo a subvencionar uma redis-

tribuicdc direta da renda.” (63)

Por outro,

g conservacdo do processo acumulativo em um periodo de
progressao das forgas produtivas exige formas e ordens
de magnitude dos capitais individuais que o capital nao
suscita ja diretamente em seu processo de reprodugdoe e
que, por essa razdo, so0 podem ser realizados através da

intervencdo do Estado." (00)

Resulita, poertanto, que

"4 protecdo que outorga o Estado a formacdo de monopolios,

as exigencias de concentracdo e a mobilizacao de capital
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em proveito de grandes capitais se encontram em clara con-
tradicdo com medidas de redistribuicdo da renda, cujo obje-
tivo € uma compensagdo parcial da distribuicac nac-equita-

tiva, monopolica, das taxas de lucro.” (67)

Essas diversas solicitacdes contraditorias exigem a expansao do poder

fiscal do Estado:

"0 sistema tributario do Estado, estreitamente ligado com

o aparato de crédito, permite, em sua forma desenvolvida,

o emprego flexivel de massas financeiras, fipanciadas pe-
lo imposto ou pelo déficit, mas cujo volume e modo de atua-
cio sao dificeis de determinar empiricamente. Um pesc es-
pecial recai dessa maneira nos impostos vinculados e em
todos os "parafiscais', que funcionam em parte como as ins-
tituicoes bancarias, quer di;er, com atribuigﬁes de crédito
amplas e varidveis, e que permitem assegurar 5 necessarios
ajustes a condicfes estruturais e a condicdes de exploracao
em plena mutuagdo, porque tem a possibilidade de ser admi-
nistrados de maneira flexivel, e ndo estao submetidos a
regras de adminsitragao piblica, pelas quais se administram

os impostos.’ (68)

Essas exigéncias compoem un dado complexo de fungdes que se derivam,
poderiamos dizer, do ambito da relacio entre os capitais. Referem-se
% atuacio do Estado diante do processo de monopolizacac crescente.

Por .outro lado, outro complexo genérico de funcoes emerge de que

,.. dada a progressao da monopolizacdo do capital, acrescen-
ts-se a necessidade de uma redistribuicdo da renda pelo Es-
tado, que tenha como objetivo a salvaguarda da for¢a de tra-
balho e da ''paz'' social. A polarizacao das classes, & agra-
vacio das relacdes de exploragdo depois das modificacoes
tecnoldgicas do processo de produgao, assim como a desagre-
gaciio das formas tradicionals de reprodugdo e de garantia

do trabalho assalariado (estruturas familiares tradicionails
de reproducdo e de garantia do trabalho assalariado, estru-

turas familiares tradicionais, modos de producdo semi~agra~
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rios etc,, ampliam o ambito, necessario para a reprodugdo
da formacao social em seu conjunto, da "politica social

do Estado em seu sentido mais amplo." (69)

A esses complexos de fungoes acrescentam-se outros ainda:

"A essas intervencoes do Estado, que se pode definir, antes
de mais nada, como estruturais, se superplem funcoes de im-
posigdo e regularizagdo, em relacdo  ao movimente cicli-
co do processo de reprodugdo. Com a monopolizagao crescente,
as modificacdes técnicas do processo de produgdo, com ©
crescimento do capital fixo e a interrupcao parcial da
capacidade reguladora do mercade, cresce, a partir de um
ciclo conjuntural abandonado a si mesmo, a possibilidade

de uma atualizacao, perigosa para o sistema, da crise geral
de superproducdo / ... / Gera-se, entao, uma reagdo que
se manifesta sob a forma espécifica de uma '"conducgaoc glo-
bal', por parte do Estado, e ambas as colsas (a administra-
cdo e planejamento social da producao) emergem como tenta-
tiva de uma coordenacdo contraditoria de um conjunto com-
plexo de variaveis na esfera da circulagdo. ... Por isso
se manifestam, de um lado, a necessidade de um aperfeicgoa-
mento das ferramentas de politica conjuntural estatal, ...
e, de outro; a necessidade de instituir um aparato de pre-
visdo e de analise econdmico, como '"sistema de alarma an-

tecipada"™. /.../ De uma significacdo decisiva s8o, a es-
se respeito, as "politicas estatais de rendimentos” ¢ a am-
' {(70)
1

pliacdo do consumo do Estado.!

Finalmente, um ultimo grande complexo de funcoes emerge da necessida-
de de o Estado garantir o desenvolvimento das forgas produtivas. As
fungoes basicas de criacdo de condigOes de infra-estrutura, defini-

da no primeiro complexo de funcoes,

*... conhecem, sem duvida, uma expansdo quantitativa deci-
siva e uma redefinicdo qualitativa na fase de desenvolvi-
mento capitalista, durante ¢ crescimento progressivo da

produtividade do trabalho que correm emparelhadas com um
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desenvolvimento frenético das ciéncias e da técnica. ...
0 que € decisivo, no plano da teoria do Estado, 6 a inca-
pacidade, cada vez mais visivel nesse processo, dos capi-
tais individuais monopdélicos para produzir taxas de pro-
gresso da ciéncia e da técnica adequadas para a reprodu-
¢ao do capital em seu conjunto. /.../ Com a ajuda do
potencial de organizacao e financiamento e dos meios de
coercac do Estado, devem ser criados, em maior escala, ins-
tituigcoes e formas de organizacio nio-realizdveis a nivel

e com ¢s melos dos capitais individuais., ... Adquirem ca-
da vez mais importancia determinadas formas de “producdo
indireta'; assim, sobretudo os processos de pesquisa no
campo da "big science', sob a regéncia direta ou indire-

ta do Estado, sao retirados do campo de organizacdo dire-
ta nos capitais iandividuais. Isso parece ser particular-
mente importante nos casos onde certos desenvolvimentos
cientificos devem juntar vidrios campos de producdo ou va-
rios grupos monopolistas; ou entao, quando a or-
dem de magnitude dos projetos ultrapassa a capacildade dos

w{71)

grupos de capitais "nacionails”.

d) Algumas conclusoes parciais

Ao deslocar a discussio das funcoes estatals para o ambi-
to de uma analise histOrica apoiada na dinamica do processo de acu-
mulaciao, Hirsch realmente avanca no sentido de gerar uma factivel
¢ consistente interpretacioc histdrica da forma peculiar de insercao
do Estado no capitalismo concorrencial e da evolugdo até sua presen-
¢a no moderno capitalismo monopolista. No entanto, € duvidoso ate
que ponto essa abordagem avangou no que s¢ refere a uma explicacao
tedrica dos problemas realmente relevantes. E evidente (e decorre
das proprias premissas adotadas por todos os derivacionistas) que,
se a FORMA ESTADO é elemento constitutivo e destacado da propria
sociedade capitalista, ela deve incorporar fungoes que se explicam
e definem no ambito da reprodugao do sistema capitalista de acumula-
cip. Ou seja, as demandas que o movimento de acumulacao, em suas

diversas etapas, vai colocando para sua propria reproducao e efetiva-
¢io, devem ser assumidas, atraves de algum criterio, pelas suas par-
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tes constitutivas, esquematicamente descritiveis como capital e Es-
tado. Isso permite fundar duas questdes béasicas:

- que demandas sdo colocadas ao longo da evolucdo do processo de re-
producao ampliada do capital?

- como se distribui o atendimento a essas demandas entre os "polos"

fundamentails dessa sociedade dualizada?

Desse ponto de vista, fica claro que a4 abordagem dos "logi-
cos' de Berlim centra-se na segunda questao. Buscam, nas limitacoes
imanentes as unidades individuais de capital, o critério para tracar
o perfil das funcoes que, dentre as demandas globalmente colocadas,
sio assumidas pelo Estado. Quanto & primeira questdo, limitaram-se
a esparsas referéncias a "tendéncia 3 crise" e, ocasionalmente
(Altvater) referéncias explicitas & lei de tendéncia, sem, no entan-

to, coloca-laem posigdo central.

0 que pretende Hirsch mudar? Ele se centra, a nosso ver, na
primeira das questoes acima, e nada acrescenta de novo no que tange
i segunda. Ou seja, ele insere a argumentagdo dos "10gicos' num con-
texto tedrico, mais abrangente, de um processo tendencial i crise,
concluindo genericamente que o Estado responde pelas "contratendén-
cias', Se, com isso, da maior base para a explicacao da natureza das
demandas globais, nada acrescenta no que tange aos critérios tedricos
gue distribuem essas demandas entre capital e Estado: explicitamente

{veja-se as diversas citacfes alinhadas acima , na sintese da sua pro-
posta) utiliza o mesmo argumento de Altvater, acerca da 'limitacgdo
dos capitais individuais'". Com issc, avang¢a pouco na teorizacao do
Estado propriamente dito, pois o formula quase como uma decorréncia
epifenoménica das tendéncias contra.restantes & lei de tendéncia. Na
sug analise, a determinacao enm 0ltima instancia gue condiciona a pra~

tica estatal repousa integralmente na acdo da lei: Hirsch tende, as~

sim, mais uma vez, a 0peray um super-reducionismo ao gconomico. Em-

bora apresentando uma proposta coerente de interpretacdo historica,
Hirsch torna evidente a necessidade de se recuperar o elo perdi-
do™ (72) que estabelece a conexao entre o “economico" - presente em
sus anilise, na esséncia mesma dela, sob a forma do processo de acu-
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mulacdo dominado pela lei de tendéncia - e o "politico", isto €, a

insercao dos interesses compondo uma estrutura de poder atraves do
Aparelho de Estado.

Pretendemos ter mostrado acima, expondo um tanto sintetica-
mente a evolucaoc do debate, que o fio condutor da argumentacdo foi
sempre uma questdo situada no plano metodoldgico: o conflito entre
derivacido da forma e das func¢fes. A partir da identificacao de cer-
tas insuficiéncias nas propostas originarias da escola de Berlim,
principalmente na versdo de Altvater, operou-se uma restrigdo do

ambito de validade de um processo estritamente logico de derivagao.

Esse foi conduzido a wum status mais limitado enquanto base para
a compreensao da natureza das limitacoes da pratica estatal. No es~
sencial, lhe era entdo reconhecido, apenas, o mérito de uma delimita-
cio, em elevado nivel de abstracao, dos limites genericos que bali-
zam a pratica do Estado. (73) )

No entanto, a solucdo teodrica alternativa encontrada, qual
seja, a adog¢do de uma abordagem dominantemente histdrica para enten-

der as funcdes estatais, resultou em uma de trés possiveis analises:

- a nivel mais geral, a mera afirmagdo da necessidade da analise his-
- g s - -, : -

térica e da esterilidade da andlise '"lo0gica’, recolocando as criti-
cas a essa Gltima,mas poucc avancando como solugdo para o proble-

HE

_ exercicios de interpretacdo histdrica em nivel muito geral, 'expli-
cando” como o Estado surge da acumulagdo primitiva, evolui para
uma posigdo complementar na etapa concorrencial e acaba por se ex-

pandir na etapa monopolista;(?é)'

- uma forma mais rigorosa e elegante de inserir as relagoes de domi-
nacgao numa estrutura tedrica que permite uma abordagem historica
dus funcdes estatais, mas que parece ter chegado a uma indicacdo
apenas esquematica e super-reducionista, das relacdes entre dind-
mica da acumulacdo e funcbes do Estado. Essas consideragoes parecen

indicar que pouco se avangou no que tange 3 mais importante das
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questoes originalmente levantadas pelo debate: a identificacdo dos

limites que se impoem ao Estado enquanto Estado capitalista.

De forma geral, as avaliagoes criticas mais recentes,
produzidas a partir da segunda metade dos anos 70, sugerem que a ”dé;
marche' derivacionista, enquanto tentativa de uma teorizacao abran-
gente do Estado capitalista, teria abortado. E, sem duvida, reconhe-
cida a riqueza das contribuicoes no sentido de esclarecer aspectos es-
pecificos das relacles entre Estado e Sociedade e, em particular, im-
portantes aprofundamentos acerca da natureza das atividades executa-
das pelo AE. A nivel tedrico-metodologico, como ressalta Laclau,{?ﬁ}
sua contribuicie fundamental foi buscar entender o Estado come ins-
tancia especifica do MPC, superando com isso a polarizacao, anterior-
mente prevalecente, entre a concepgao do Estado,como mero epifeno-
meno do econdmico, e a nocdo cruamente instrumentalista. Portanto, &
em geral reconhecido gue, em gue pese as limitac¢oes existen-
tes, o debate redefiniu as bases de evolugdao futura da abordagem
tedrica ao Estado.

A breve reconstituic3o que encetamos acima parece mostrar
que a derivagdo, no seu conjunto, terminou por operar um reducionis-
mo ao econdmico mais elaborado e elegante, mas, no essencial, in-
capaz de superar as versoes anteriores de economicisme. Tudo se passa-
ria, entao, Como se & nderivacio do Estado' tivesse operado uma lon-
ga trajetdria que, voltada para uma missdc de integrar, sob nova
otica, o “economico'” e o "politico", resultou numa forma sofisticada
de ignorar 4a questdo propriamente politica. Essa situac@oc teria le-
vado, em obras mais recentes, 3 tentativa dos proprios derivacionis-
tas de retomar a e€nfase sobre a questdo da insercgao de interesses

. ~ - (77)
e sua organizagao.

Fssa constatacio & quase consensual nos criticos nio-compro-
metidos com a escola da derivacdo. Em geral, essas criticas sempre
conduzen, de uma certa forma, a0 restahelecimento da énfase nas abor-
dagens ditas neogramscianas, especialmente a obra de Poulantzas. Tu-
do se passaria COmo se £55as abordagens pensassem basicamente a in-
sercdo e organizacado de interesses de classe ne seio do AE, enfa-

tizando a sua origem em termos de grupos e fracgles, mas nao a sua
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natureza. Mutatis mutandis, os derivacionistas pensam a natureza das

demandas que se enderegam aoc Estado ("condigoes gerais', infra-estru-
tura, regulacao, coercaoc, redistribuicde) mas pouco alinham quanto

a organizacdc dessas demandas no seio do Estado. Tudo isso conduziria
a grande questdo: ndo seriam essas abordagens muito mais complementa-
rves que mutuamente excludentes? Ndo teria o projeto original dos
derivacionistas - estabelecer o "linkage" tedrico entre as duas Or-
hitas - desaguado apenas em iluminar uma area que os politicistas nio
teriam trabalhado?

Ainda que posta nos termos simplistas e esquematicos acima,
o ntcleo da questao parece ser ésse. Embora concordemos, em linhas
serais, com essa argumentacdo, parece-nos que ela nao esgota a cri-
tica que pode ser feita ao conjunto da elaboracdo tedrica que acabamos
de analisar, representada pelo confronto entre derivacionistas e po-
liticistas. Diriamos que o "elo perdido™ na analise derivacionista deve
ser buscado, também, por - um stovimente que busque investigar a manifes-
tacdo das contradigbes da sociedade capitalista no seio, neo interior,

do AE. Para isso, & essencial a contribuicao de autores como
poulantzas. No entanto, isso ndo € a solugao completa, pois persiste
4 meu Ver, uma zOona nao- 1nvest1gada, a nivel do especificamente eco-

nomico, € que se constitui, talvez, no verdadeiro "elo perdido" entre
as duas linhas de abordagem citadas. Para delinear esse espaco, serdo

retomados alguns aspectos da analise em Berlim.
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3.1 - O YELO PERDIDO"

As abordagens derivacionistas partiram sempre da guestdo
da necessidade da FORMA ESTADO. Ela foi ancorada na insuficiéncia

dos capitais, na igualdade formal dos agentes proprietarios de mer-

cadorias etc., Algumas vezes, foi reconhecida a importancia de se
considerar também a questdo da possibilidade de sua emergéncia. 0

mérito da colocacdo explicita da questdo cabe a Flatow e Huisken,
mas o conjunto de debate pouca atencao dew a ela.

Se o problema € derivar a FORMA ESTADO dos fundamentos
do MPC, limitar-se a provar a necessidade dessa forma so0 € suficien-

te na medida em que Se prove também que ndo ha limites ou restri-

¢oes, emanados também dos fundamentos do MPC, que inibam ou impegam

a efetivacdo das praticas que atendam a essa necessidade. Caso con-
triario, a derivacdo s$6 pode ser considerada rigorosamente completa
gquande todos os aspectos do processo de reprodugao do capital,que,
de alguma forma, condicionam a emergencia da FORMA ESTADO, sejam
explicitados. Entendemos que, de alguma forma, isso nao foi feito nas

abordagens derivacionistas.

Como foi apontado por B/J/K e por Hirsch, a escola de
Berlim parte de contradigoes imanentes ao MPC e contrapoe a elas a
sua negagao, ou seja, um conceito implicito de bharmonizacdo ou supe-

racdo das contradigoes, contido nas nocoes de "interesse geral" ou
“capitalista coletivo ideal”. Em seguida, sem qualquer mediacao, de-
riva fungdes para o Estado, o que fica mais claro ¢ evidente na abor-
dagem de Altvater. Assim, a analise resulta, como sustentam Seus
criticosy numa pressuposiclo implicita de que o Estado € racional-
mente funcional para o processo de acumulag@o. Nos autores mais
radicais, atribui-se a escola de Berlim uma conotacdo reformista,

uma vez que ressalta a coeréncia e a complementaridade entre

acumulacdc e Estado.

Na realidade, a critica mais radical nao se sustenta. Ri-
gorosamente, ¢ que se pode cobrar da escola de Berlim € que sua de-
rivacio de forma e funcio nio oferece elementos tedricos que expli-
citem as restricdes que se colocam & pratica estatal, derivadas dos
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fundamentos do MPC. Isso & diferente de atribuir a elas uma visdo
harmonica e integrada da relacdo entre acumulacfo e Estado. O que
ocorre com & abordagem de Berlim - e, nesse ponto especifico, também
com as abordagens alternativas que se lhe seguiram - € que ela passa
ao largo dos aspectos que conduzem as limitacdes e restricdes da
eficiéncia da pratica estatal. Ocorre, na argumentagdo derivacionis-
ta de forma geral, o "by pass' de etapas essenciais das relacoes

que saoc engendradas no Estado, o que resulta na impossibilidade de
elucidar aquelas restrigoes.

Este '"by pass', por sua vez, decorre, em grande parte, do
proprio contexto em que emerge a proposta derivacionista. A negao
de "autonomia do politico", primordialmente representada por Poulantzas,
tende a concentrar a enfase sobre a articulacao e a interacac dos
interesses de classes e fracoes de classe no seio do AE e, portanto,
incorre num "descuido sistematico das limitagodes economicas enraiza-
das na natureza da acumulacdo de capital’ . Ao reagir contra uma én-
fase excludente sobre o politico, a abordagem derivacionista acaba
por desconsiderar os aspectos relativos a orbita interna do Estado.
£ dominante em todo o debate alemdo a referéncia ou ao "Estado em ge-
ral', tomado abstratamente, ou a funcdes especificas desse Estado em
geral, apresentadas sempre como exigéncias colocadas a ele pela na-
tureza do MPC. COu seja, o debate oscila entre discutir o _todo em elevado nivel
de abstracio, a partir das demandas mals abstratas do MPC, ou entdo enfoca cada

fungdo especificay apenas na sua génese a partir do conceite de capital. O pro-

blema que estd em jogo, ai, € a questdo do carater 'externo” ou interno' dos de-

terminantes que afetam a pratica do BEstado.Tentaremes: esclarecer a gquestao.

(?8)_ a abordagem

Desse ponto de vista, tem sido apontado,
derivacionista representou un notavel avanco na teorizacao sobre
o Estado. Nas propostas anteriores, © cardater capitalista da pratica
estatal decorria sempre, em G1ltima instdncia, de fatores tidos como

externos a ele. Para os instrumentalistas em geral, decorria do
fato de que o AE estaria dominado por representantes e apologistas
da burguesia; para as obras de juventude de Poulantzas, o Estado se-
ria capitalista devido & sua insercao, como fator de coesao, numa

sociedade dominada pelo capitalismo. Ainda segundo esse argumento,
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ao tratar de derivar a natureza do Estado enquanto FORMA das proprias
relacoes sociails capitalistas, os derivacionistas teriam fundado, pe-~
ia primeira vez, o carater capitalista nio no contexto que © cerca,

mas na propria esséncia (e, nesse sentido, ne "interior") do Estado
capitalista.” |

Partindo dessa forma de expor o problema, e concordando, em
principio, com a proposigao, pokr-se-ia, no entanto, objetar que a
derivagac infere do MPC FORMA e PUNCOES para o Estado global, senm
avancar a analise, a partir das mesmas premissas (isto &, dos funda-

mentos do MPC) até os efeitos e implicacdes que seriam gerados a ni-
vel do corpo institucional do Estado, e,nesse sentido, "param" no

"externo', ainda que, como Jessop aponta, fundem "internamente', is-
to €, na natureza do Estado, sua natureza capitalista. Isso resulta
em que o problema do corpo institucional do Estado - ou se-

ja, o mapeamento tedrico da natureza das suas partes constitutivas
e o significado tedrico da diferenciac@o ai ocorrida - ndo € conside-

rado pela analise.

Uma decorréncia desse problema € que o Estado emer-
ge, implicitamente, como um todo homogéneo, uno, no sentido de que
as suas partes constitutivas reagem da mesma forma as solicitacOes
externas e internas e, portanto - eis a questdo central -,estao su-

jeitas a limitagdes e TestricGes qualitativamente homogeneas e equi-

valentes.

Se pudermos recolocar o argumento de Jessop, dirfamos que
a derivacdo altera qualitativamente o teor da analise, mas persiste
numa consideracio de fatores "externos' ao corpo do Estado, onde o
que se propde € derivar de fora funcoes para um Estado uno, coeso e
tomado como homogéneo. No casc limite, extremado, estariam as abor-
dagens do tipo "Lei de tendéncia' (Hirsch, por exceléncia). Ai, os
limites 3 acdo do Estade independem totalmente da especificidade do
proprio Estado, enquanto instituicao pérticular e especifica, uma
vez que ja estfio embutidas na propria concepgao da LTDTL que es-
se autor tem: ser responsiavel pelas '"tendéncias contra-restantes”
significa ser um perdedor nato, no capitalismo tendencial. O "nao

resultar" da pratica estatal & compativel,nesse caso, até com um AE
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que funcione maravilhosamente bem, melhor até que as empresas priva-
das. Nio se esta aqui pondo em duvida a existéncia de "constraints”

externos, dessa natureza, agindo sobre o Estado, embora nao conside-
remos que a formulaclo desses pela LTDTL seja satisfatoria. O proble-

ma € que essas limitacles em Ultima instancia ddo apenas o balizamen-

to mais geral, e nada esclarecem sobre as formas histdricas efetivas
em que s¢ manifesta a pratica estatal.

Mais proximas de uma analise do AE sdo as propostas que Si-
tuam a limitacdo do Estado no seu alcance: o fato de nao poder inter-
ferir com as relacles privadas entre "proprietdrios" ou violar o sa-
grade preceito da propriedade privada agindo sobre o espago interno
de valorizacdo de cada capital,constituiria o limite em Ultima instan-
cia da acdo estatal. Nesse caso, a restricao se refere ainda ao Esta-
do como um todo e apenas baliza (demarca) um espago de acao para
ele, e nig se refere a p0551b111dadedeeﬂﬁ ser eficaz dentro desses 1i-
mites. B ainda, portanto, uma definigdo "externa' ao dmbito possivel
de acdo dado ao AE, é o seu proprio balizamento. Além disso, & neces-
sAirio investigar como o AE opera dentro desses limites, isto €, como
se diferencia o potencial de superacdo desses limites ao longo de

sua heterogénea institucionalidade.

E evidente que essa questdo nac representa problema para
abordagens de corte instrumentalista, onde o pressuposto basico € a
coesao do AE a service de interesses capitalistas. No entanto, para toda andlise que
abre espago para a consideracdo da multiplicidade e discrepancia de interesses em

jogo no seio do Estado, ela assume capital importancia.

£ nesse contexto que, julgamos, deve Ser buscado ¢ que foi
"by passado™ pela anilise derivacionista, ndoc s0 por Berlim como tam-
bem pelos seus criticos. Tentaremos dar algumas indicacles nesse senti-
do, sem a menor pretensao de resolver o problema tedrico maier do
coenjunto do debate, que, a nosso ver, continua sendo a dificuldade de
integragdo, num mMesmo referencial tedrice, de conceitos e categorias
emanadas, por um lado, do "econbmico™ do MPC e, por outro, da oOrbita
essencialmente politica da organizacdo do poder e dos interesses. Pre-
tende-se apenas . sugerir que um passo d mais pode ser dado neste sentido,
¢ muitas contribuicfes podem ser obtidas de trabalhos ja consagrados,
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como o de James O'Connor, ja referideo, sobre a crise fiscal, ¢ que
estranhamente nunca foram discutidos no contexto desse debate, sendo

sempre referidos como uma contribuicao singular e colocada a parte.

Deve ficar clareo que nao estamos recolocando aqui, com
outras palavras, a ja referida conclusdo de que o determinismo eco-
nomico dos derivacionistas resultou na necessidade de se buscar o
"linkage' com os estudos estritamente politicos. Essa constatacio
conduziria 3 necessidade de se concentrar os esforgos no problema da
organizagdo da orbita de poder no seio do AE, o que julgamos deva ser
feito no contexto de trabalhos como o de Poulantzas. Embora tal movi-
mento signifique também, como proposto acima, tomar a anatomia e a di-
namica interna do AH como ohjeto privilegiado de analise, em vez de consi-

derar o Estado uno e homogéneo, pensamos aqui num Movimento ainda prévio

2 este. Existe um espago analitico, ainda no plano essencialmente eco-
némico, onde se pode avancar a andlise. E ai que sediamos o "elo
perdido™ da tentativa derivacionista de estabelecer os lagos tedri-

cos entre as orbitas.

No essencial, a grande questdo que emerge disso tude que se
expbs refere-se ao estatuto tedrico do estudo da dinamica interna do

AE, tomado pelo aspecto economico, no contexto global da teoria do

Estado. Seria relevante investigar o arranjo institucional do Estado
na sua dindmica interna, ou simplesmente a tomamos COmMO essencialmen-
te determinada pelos aspectos "externos” ja desenvolvidos? O proble~
ma ai nao seria, sem duvida ~ como sugere O argumento de que se trata
de niveis de abstracdo distintos -,de complementar oS determinagntes
mais gerais com ilagdes referentes ao plano interno. A questdo essen-
cial € pensart até que ponto aspectos da dinamica interna do AE condi-
cionam ¢ limitam a acdo dessesdeterminantes mais gerais, e qual o sen-

tido desses vetores.
3.2 - DUALIDADE BASICA DA PRATICA ESTATAL

Foi possivel mostrar acima que, no desenvolvimento teorico
da dialética FORMA x FUNCAO, a derivacdo identificou e sistematizou
complexos de fungbes, em elevado nivel de abstracdo, homogéneos pe-

rante os determinantes 'externos' que 05 geraram. A tradugdo das de-
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mandas externas para a pratica efetiva do Estado conduz a4 emergén-

cia de atividades concretas, cujas caracteristicaspodem ser profun-
damente dispares, ainda que oriundas da mesma demanda. Exemplo cons-
picuo € a geracdo de atividades meramente alocativas (pensdes e
aposentadorias) ao lado de producdo de bens e servicos {assistéen~

cia médica) para atender ac complexo de fungdes dedicado & atenuagao
dos efeitos da exploragdc economica e a reproducdo da forﬁa de tra-
balho. Temos, portanto, que redefinir conceitos para pensar agora a
natureza das atividades concretas do Estado doponto de vista da sua

gXecucdo.,

Se tomarmos as funcdes estatais por essa Otica, e nao do
ponto de vista das demandas "externas' que as geram, SUpOmMOS poder
afirmar, como ponto de partida, que a analise derivacionista permite

a delimitacdo de uma dicotomia basica que caracteriza a pratica es-

tatal. No marco do MPC, € vdlido tracar uma linha demarcatdria entre
duas formas radicalmente distintas de atividade estatal: atividades

de regulaciio e controle e atividades de producao de bens e servicos.

A esséncia da argumentacao dos derivacionistas € a especi-
ficacio do carater regulatério do Estado capitalista. Por um lado,
a necessidade, como tendéencia, e a possibilidade de conformacao, no
capitalismo monopolista, de um nicteo de regulagdo e atenuacao nego-
ciada dos conflitos entre capital e trabalho (primordialmente) e en-
tre fracoes de capital, so pode ser concretizada fora do espaco ted-
rico dos circuitos de valorizagdo do capital. A atividade de regulacgao
wa relacdo salarial e da relacdo entre capitais {concorréncia intercapitalista}

§ estranha e externa ao proprio circuito de valorizacdo, como condi-~
cdo 16gica de sua existéncia. Para existir, pressupde a existencia

dos circuitos de valorizacio (os quais pressupoem a relacao salarial)

e sua integracao (a concorréncia) como base sobre a qual se erige a
sua 1B6gica propria. Assim, o Estado é a conformacao concreta dessa
necessidade de regulagdo, resultante da dindmica dos conflitos ineren-

tes ao modo capitalista de produgdo.

A atividade de regulagdo e controle se caracteriza funda-
mentalmente por ndc se definir como processo produtivo, mas sim em
contrapartida logica aos processo produtivos capitalistas. Ela inter-
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fere no processo de acumulacdo dos capitais e na sua interacdo, mu-
dando seus parametros e condicionando sua evolugde, mas s6 tem exis-
tencia logica enquanto existe a reproducdo ampliada do capital, a re-
tagao de exploracdo do trabalho assalariado e a concorréncia inter-
capitalista. O ponto central a ressaltar € que as atividades de re-
gulagdo e controle ndo sdo, por definicdo e condicgde 1ogica de exis-
téncia, passiveis de apropriacfo direta pelas fracdes de capital. O
capital ndo pode produzir, como fracdo individual, a regulacdo e o
controle do conjunto dos capitais e da sua relagao com o trabalho.

E, por outro lado, essa atividade nada tem a ver Com Processos pro-

dutivos privados, mas se define em contraposigdo 16gica a eles.

No ensaio originario de Mlller e Nellssuss, o carater regu-
latdrio emerge como compensacac ao impulso destrutive do capital so-
bre sua propria fonte de crescimento, a classe trabalhadora. Em
Altvater, essa nogdo se amplia para todas as implicagOes resultantes
da anarquia da concorréncia intercapitalista. Em Hirsch, ela passa
a derivar do papel mediador das "tendéncias contra-restaptes’, assu-
mido pelo Estado. Finalmente, em todos os autores, embora com enfa-
ses diferentes, é uma base comum de partida a identificac¢do do pa-
pel regulatorio do Estado, associado a gestao da forga repressiva €

da moeda.

0 outro espaco que definimos em nossa delimitacaoc (dicoto-
mia bisica) da acdo estatal & o espaco dos processos produtivos, da

obtencio de bens e servicos pela organizacdo de individuos em torno
de processos técnicos de tratamento de recursos materiais. Tratamos
agora de um espago, em principio, homogéneo. Produzir € uma ativida-
de possivel para o capital individual, ao contrario da funcao de
regular e controlar o conjunto dos capitais, que estudamos acima.
Nesse espago, nao é t3o nitida e precisa a separacdo tedrica entre

o que seja a Area de atuagdo estatal e a privada. Em principio, ao
Estado, no capitalismo, € possivel dedicar-se a producdo de qualquer
mercadoria. O Estado € capaz de reproduzir todas as condicdes que
habilitam a fracio auténoma de capital a gerar qualquer bem ou servi-
¢o no capitalismo. Por outro lado, nem todos os bens e servigos so-
cialmente necessarios, demandados pelo processo de reproducdo da so-

A . - W~ .. .
ciedade capitalista, reunem as condigoes minimas para Serem produzidos

pelo Capital.
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Na abordagem derivacionista, a atividade produtiva do Es-
tado mereceu muito pouca atencdo. A teoria chegou até elas apenas
sob & forma das "condicoes gerais de reproducdo", que implicam, um
tanto vagamente, o suprimento pelo Estado das condigbes de infra-
estrutura e "bens piblicos' que as unidades autonomas de capital ndo
produzem., Mesmo a questao de como se delimita teoricamente a diferen-
ciagao entre o que constitui "condigao geral de reprodugac” e o que
¢ producgdo capitalista privada ficou relegada a segundo plano, apon-

tada apenas como uma das imprecisoes da obra de Altvater. (79)

0 pos-
sivel carater conflituoso que emerge da penetracao do Estado no espa-
¢o da producdc de bens e servigos € apenas referido marginalmente

por B/J/K.

No entanto, ¢ evidente a importancia, na argumentacdo deri-
vacionista, da nocdio de "condig¢Oes gerais de reproducaoc’: ela conden-
sa exatamente as formas modernas de intervencao estatal, aquelas efe-
tivamente dindmicas e essenciais para a acumulacdao monopolista. Em
Hirsch, especialmente, elas capelam as contratendéncias, que incluem
atividades produtivas realizadas direta ou indiretamente pelo Estado.

0 possivel argumento de que & apenas até ai que se pode che-
gar, naquele nivel de abstracao, parece-nos discutivel. Ao contrario,

entendemos que ummalor desenvolvimento das nocdes mais gerais,citadas

acima, nio pode. ser realizado no marco do debate alemao,devido a .

desconsideracio de aspectos economicos essenciais da dinamica interna

do AB.

A dualidade basica das atividades estatais, descrita acima,

deve servir como ponto de partida para o estudo das atividades esta-

tais,
3.3 . PODER FISCAL, GASTO PUBLICO B ATIVIDADES ESTATAIS

0 aspecto tedrico efetivamente inovador da derivacdao reside,
como ja apontamos, na nocao de Estado como FORMA das relagOes sociais
capitalistas. Essa premissa permite superar, ja na base da formula-
cio tedrica, qualquer nogdo de Estado neutro, "mao invisivel' pairan-
do sobre a sociedade. Ao contrario, ela ressalta o carater interde-
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pendente, interativo da relagdo Estado/Sociedade, e indica que isso

se da nos limites e conforme as leis do processo de reproducic do ca-
pital.

No entanto, paradoxalmente, ao tratar de aprofundar a carac-
terizacao da FORMA ESTADO através do estudo das funcdes, a teoria
da derivagdo se concentra apenas num movimento unidirecional que par-
te dos fundamentos do MPC e deriva criterios e especificacdes para
a pratica da PORMA ESTADO, mas ndo aborda, pelo mesmo processo teg-

rico, a constituicdo interna e as formas de atuacdo pelas quais o

AE responde a essas solicitacoes. Ac desconsiderar os padroes de efe-

tivacdo das fungoes estatails, os derivacionistas fatalmente ficam
restritos apenas a especificacdo, em alto nivel de abstracio, das de-
mandas enderecadas ao Estado.

Ora, se o Estado emerge como uma FORMA das relagoes sociais
capitalistas, sua pritica estd também sujeita aos mesmos principios.
A derivacio se concentra na questdo demanda-agente, e esquece a ques-
tio agente-execucdao, a qual deve derivar-se dos mesmos principios.

Ao tomar o Estado como categoria una, homogénea, desconsidercu aspec-
tos que, colocados no mesmo nivel de abstracaoc onde opera sua teoria,

oferecem elementos importantes para o esclarecimento da forma de efeti-

vacio da pratica estatal e, portanto, dos seus limites.

0 "elo perdido" na analise derivacionista reside, para nos,
na consideracdo do Estado como um agente especifico e particular de
dispéndio na sociedade capitalista. Como dissemos acima, ndo € sufi-
ciente considerar a mnecessidade da FORMA, mas também a sua possibili-
dade - e esta reside essencialmente no poder fiscal do Estado, ou se-

ja, na sua capacidade, enquanto instancia fora e acima da sociedade
capitalista, de se apropriar de parcela do produto nacional e dispen-
dé-1o segundo padres que ndo s$ao possiveis para os agentes privados
no contexto da reproducdo ampliada do capital. A derivacao de uma
instancia separada para o politico na sociedade capitalista, tal qual
feita pelos alemaes, encobre o fato crucial de que é atributo essen-

cial «essa instdAncia o poder fiscal, a capacidade de, num certo sen-

tido, romper o circuito de valorizacdo do capital, apropriando-se de
parcela das formas capitalistas de renda que o compoem, e redirecio-

na-las para formas de dispéndio que atendem a critérios politicos.
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Essa questdo se insere no mesmo nivel de abstracdc do debate
derivaclonista, uma vez que o poder fiscal € a face econdmica do mes-
mo movimento de "particularizacdo" de uma instancia que opera fungdes
nio-viaveis para os agentes privados. Por paradoxal que pareca, a de-
rivacdo da PORMA BSTADO resultou na derivacdo do contetdo capitalis-
ta da acdo do ESTADO, e desconsiderou a forma da execucao, consubs-
tanciada no poder fiscal do Estado.

Essa discussao ndo pode perder de vista que o Estado pree-
xiste ao capitalismo. Quando se propoe a derivacao da FORMA ESTADO
das relacfes capitalistas, o que estd em questdo € a emergéncia de
uma forma especifica de Estado, marcada pela cisao entre o economi-
co e o pelitico e sua autonomia relativa. Da mesma forma, o concelito
de poder fiscal € constitutivo da nogao de Estado em geral. Ele se re-
fere 3 gestdo dos aspectos materiais da socializacdo (os quais es-
tio na raiz histdrica do que se entende por 'condigdes .gerais de
reproducdo’™) e, enquanto tal, preexiste‘também a emergéncia do capi-
tal como relacdo social dominante. Nesse contexto, a particulariza-
cdo do Estado como elemento essencial a2 reprodugdo da sociedade ca-
pitalista significa também a particularizacdo do poder fiscal sedia-
do no Estado, como contrapartida das relacdes economicas apoiadas
no circuito de valorizacdo do capital e na transformacao dos indivi-

duos em suporte das relacles economicas capitalistas. (80)

Quando deixa submergido e desconsiderado o poder fiscal do
Estado, a derivacdo desconsidera todo um conjunto especifico de re-
lacBes economicas cujo estudo, julgamos , oferece a mediacdo tedrica
necessiria entre demandas gerais, derivadas dos fundamentos do MPC,

e a pratica estatal que viabiliza o seu atendimento. Exemplo muito
claro dessa dificuldade € o fato de que a analise derivacionista, ao
abordar a importante questdo da penetragao crescente do Estado no
ambito das atividades produtivas, estancou no conceito de "criagao de
condigbes gerais de reproducdo” e quase nada conseguiu aduzir que
permitisse elucidar como o© Estado opera na criagio dessas condigoOes.
Existe uma segunda conseqUiéncia importante da existéncia desse "elo
perdido' entre o fundamento economico e a orbita do especificamente
politico: exatamente por ndo fazer essa transicdo, a derivagdo  perde de
vista o problema fundamental das relagoes entre Estado e capital na
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efetivacdo das fungles estatais, isto €, os problemas que emergem

guando o Estado, enquanto gestor de uma parcela do poder de dispén-

dio social, efetiva esse dispendio estabelecendo relacgdes complexas
com as unidades autOnomas de capital, sfo negligenciados.

Tomar a nogao de gasto publico como elemento orientador da
analisee o que foi explicitamente feito por James O'Connor, em seu
desenvolvimento conhecido como a Teoria da Crise Fiscal.

Ao contrario da tendencia mais freqllente nos autores mar-
xistas recentes, 0'Connor passa ao largo das questdes teoricas mais
abstratas, vrelativas ao conceito de Estado no MPC, e busca uma refle-
x40 sobre a funcionalidade que os diversos tipos de gasto publico
apresentam perante o processo de acumulacdao capitalista. Para ele, o
Estado capitalista executa fungOes basicamente destinadas a garantir
e dar suporte ao processo de acumulacdg, através da realizacao do
gasto publico em tarefas que podem ser classificadas em dois grandes
grupos: fungdes de legitimacde e fungOes de suporte a acumulagao. O

Estado executa essas funcles financiado pela receita fiscal, drenada
aos agentes econdomicos, que reagem a essa apropriacdo ao mesmo tempo
que pressionam por maiores gastos, criando as condigles para a tenden-

cia estrutural 3 "crise fiscal™ no Bstado capitalista.

0 trabalho de O'Connor €, @ nosso ver, mais completo na sua
parte empirica, onde apresenta uma cuidadosa exposicdo das relacoes
fiscais na sociedade norte-americana e seus conflitos subjacentes.
Do ponto de vista tedrico, porém, embora tenha o mérito de propor a
analise centrada em conceitos que significam um avango no sentido do
desmembramento das atividades estatais, odesenvolvimento que da a
seus conceitos ¢ notoriamente insuficiente. A rigor, ele fica a
meio caminho no que tange a apontar todas as implicacbes da sua opgao
teorica, porgque se restringe exclusivamente ao carater e aos deter-
minantes do ato de dispéndio que realiza o setor publico, sem dar
atencao aocs demais aspectos que necessariamente estao a ele ligados.

' Nio aprofundaremos as criticas ao livro, tarefa para futuros
desdobramentos., Pretendemos agui indicar algumas idéias que se
orientam no sentido de uma nog¢do mais completa do gasto publico como
categoria abrangente para o estudo da pratica estatal.
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Para tanto, parece ser necessario considerar nioc apenas a
funcionalidade de cada espécie de dispéndio plUblico perante o pro-
cesso de acumulacdo: levando até ai a andlise, somos capazes apenas de
esclarecer a natureza das forgas que, originadas de fora do AE, impdem
ao gasto publico pressdOes no sentido da sua rigidez, expansao ou con-
tracdo no tempo, vis-a-vis o andamento do processo de acumulagdo.
Ocorre, porém, que o dispéndio publico sO pode ser plenamente explica-
do se tomado como componente de um processo que abrange a geracdo de

receitas pelo Estado, 0 jogo decisdrio sobre a disposicl@o desse poder

de dispéndio e, finalmente, o ato de dispéndio propriamente dito. Des-

se ponto de vista, o Estado deve ser entendido como uma entidade ca-
paz de apropriar-se de uma massa de poder de dispéndio - que & sub-
traida aos agentes privados do sistema - a qual, em ultima instancia,
representa a possibilidade de geracdo de beneficios diretos ou indire-
tos a esses mesmos agentes. O gasto piblico € um fluxo de poder de
gasto que se origina nos agentes privados e a eles retorna num pro-
cesso onde o Estado surge como aglutinador e gerenciador. Assim sen-
do, o gasto publico apresenta na realidade dois interfaces imedia-
tos com. o agente econdmico - a captagao da receita e seu dispendio -
e conseqlientemente dois pontos focais de conflito e insercgdo de in-
teresses sociais capazes de impor sua representacao no seio do AE. E
corrente a tendfncia a pensar o gasto publico com as mesmas premissas
que se considera a decisdo de gasto dos agentes privados: parte-se de
uma certa restricio orcamentariae concentra-se @ analise nos determinantes
da decisdo de gasto. Ocorre, porém, que a natureza peculiar do Estado
impde a existéncia de relacoes de interdependéncia entre 0s Processos
de geracdc e gasto da receita fiscal, que resultam numa compartimen-
talizacdo da estrutura de fontes e usos de fluxos de gasto. Esse

o aspecto essencial que queremos vessaltar. A concepgao de Um Processo
de geracho, disposicao e efetivacao do gasto pblico me parece mais fe-
cunda que a mera classificacdo do dispéndio, levada a efeito por
O'Connor. Na realidade, o gasto publico envolve os dois pontos de

interface com o agente privado, como frisames acima, interligados ¢
mutuamente condicionados através de todo o processo de disposigao -

decisdo politica sobre a alocagdo dinamica do gasto.

Sob a 6tica do gasto publico como processo, a alocagdo di-

namica do dispéndio representa o ponto nodal de insercao dos diversos
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interesses socials articulados em torno dos resultados economicos que
sdo, de alguma forma, viabilizados pelo gasto piblico. Em torno des-
sas atividades, e portanto, do Estado, organizam-se mecanismos de
pressao que visam preservar ou alterar os fluxos de dispéndio vincula-
dos a seu favor, seja na condic@o de consumidor, seja como produtor

ou financiador da atividade produtiva. De uma forma geral, o que po-

deriamos chamar de conflito fiscal - uma traducde do conflito capi-

tal x trabalho e capital x capital para dentro do AE - pode ser des-
crito como sendo o confrontro entre os diversos agentes econdmicos em busca

do controle sobre as decisoes do Estado no sentido de aumentar o sal-

do liquide de suas transacbes com o Estado, ou melhor, com a socieda-

de atraves do Estado, seja pela reducgio de sua carga fiscal, direta

ou indireta, seja pela maior participacdo nos beneficios decorrentes

do dispéncio publico, seja pela administracdo favordvel de varidveis

determinantes da sua lucratividade.

A peculiaridade do processo de gasto publico, portanto, re-
side no efeito gue o processo de negociagdo de interesses, operado
pelo Estado, tem sobre a sua estrutura de fontes e usos. (s agentes
buscam a cada momento a vinculacao de parcelas da disponibilidade
global de recursos em maos do Estado ausos especificos. O comprometi-
mento de receita assim obtido pode assumir a forma de mero arranjo a
nivel da estrutura de poder, ou pode mesmo cristalizar-se em disposi-
tivos legais que lhe dio carater mais estavel e permanente. O grau
de enrijecimento que esta estrutura de vinculacado atinge € reflexo
direto da estabilidade e do grau de penetracao que acordos de inte-
resses, politicamente capazes de se expressar, chegam a ter no seio
do ﬁE; Ou seja, poder que cada conjunto de interesses, em pugna atra-
vés do Estado, tenha de garantir a estabilidade de um fluxo vinculado
que ligue a geracdo dos recursos a efetivacdo do gasto publico, iso-
tando-o (por dispositivo legal, ou por mero arranjo de poder) do assé-
dio inerente ao processo de disposigdo do gasto piiblico. A medida
que a aplicacdo das receitas publicas se torne progressivamente sub-
dividida em fluxos estangues, rigidos, provavelmente se reduzem 0S
graus de liberdade com que conta o Estado para implementar rapidamen-
te mudangas no padrio de dispéndios, para atender a novas diretrizes
de politica econdmica. Por outro lado, a posigao de beneficiario de
tais fluxos estanquizados, notadamente quando vinculados a uma base
da captagio fiscal dinamica, € objetivo primordial na luta que cada

segmento do AE realiza para garantir recursos a sua propria sobrevi-
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vencia ¢ expansio.

fodos esses aspectos indicam, a nosso ver, claramente, que o

conceito de processo de gasto publico (geracdo, disposicin e efeti-

vagdo do poder de dispendic estatal) deve ser tomado, no sentido am-
plo aqui sugerido, como instrumento tedrico central para a analise
das relagdes internasao AE. Isso se apoia no aspecto essencial da in-
divisibilidade teorica que unifica, num processo, trés momentos dis-

tintos da dinamica das finangas publicas.

Para completar a exposicdo dessas idéias ainda rusticas
sobre o gasto piblico, ha alguns comentdrios sobre o "primeiro compo-
nente' desse processo, qual seja, a captacao de recursos para o gas-

to publico.

0 poder de geracdo de recursas do Estado nao pode ser re-
duzido apenas i consideracdo simplista de receita fiscal estrito sen-
so. Por um lado, a evolugdo das financas do Estado moderno levou a
ampliacdo e sofisticagao das suas formas de obtencao de receitas. Por
outro, o monopdlio da criacdo de moeda em Gltima instancia represen-
ta uma forma de apropriagde do produto, sem correspondente e prévia

apropriacao de receita subtraida ao setor privado.

Assim, além dos impostos e taxas, o Estado conta com pelo

menos tres fontes distintas de acessoao poder de compra:

- @ alavancagem crediticia altamente elastica, dada a condicdo pecu-

liar de garantia que envolve o Estado;

- o resultado operacional das atividades empresariais;

- a emissao de moeda.

Essas diversas fontes de finmanciamento tém naturezas econo-
micas profundamente diferenciadas, distintas relacdes de dependéncia
perante o andamento cfclico da economia, e principalmente distin-
tas funcionalidades no que se refere a disputa pelo gasto publico

entre os agentes econdmicos e a gestdo desse gasto pelo poder estatal.
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Um dos aspectos fundamentais dessa natureza distinta reside, por exem-
plo, ne grau de rigidez que a negociacao social imprime a cada uma
dessas fontes, o que resulta em certos padrdes de comportamento do po-
der estatal no uso de cada fonte. Finalmente, convém lembrar aqui

que uma das facetas mails importantes do comportamento das funcdes
fiscais do Estado sem duvida reside na utilizacdo da carga fiscal

como condicdo geral para a interferéncia ativa no sistema de precos

relatives, via isencdo e subsidios. Tal aspecto cria uma dependén-
cig da evolugao da estrutura fiscal no tempo vis-a-vis os interesses

setoriais da politica economica.



4 - ASPECTOS ECONOMICOS DA DINAMICA INTERNA AQ AE: UMA TIPOLOGIA
DAS ATIVIDADES ESTATAIS
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Podemos agora retomar nosso problema origindrio, qual seja
o estudo das formas organizacionais descentralizadas do AE. Nossa
reavaliacfo do debate derivacionista foi necessaria porque nele en-
contramos, pela primeira vez, tomadas como problema principal, as ques-
tdes tedOricas mais gerais gque subjazem 3 problemitica da natureza da
pratica estatal e dos seus limites. Ndo € nosso objetivo e nem esta
a0 nosso alcance elaborar uma critica completa dessas questoes. No
item anterior, limitamo-nos a apontar um caminho que, supomos, poder
se revelar fecundo para novos desenvelvimentos. Agora, tentaremos am-

pliar um pouco essas sugestdes, desenvolvendo uma tipologia analiti-

ca para as atividades estatais, a partir da exploracao dos dois ve-
tores definidos no Ultimo item da parte III.

Antes de mais nada, deve ficar clarc em que marco de refe-
réncia estaremos nos situando. Vamos tomar como dado que o Estado
capitalista € foco de um conjunto diversificado de demandas, exata-
mente aquelas que o debate derivacionista tratou de identificar nas
suas vinculacdes como os fundamentos do MPC. Essas demandas se con-
cretizam, a nivel da prdtica estatal, em atividades especificas de
algum modo executadas pelo aparato institucional do Estado. A dife-
renciacio entre demandas e atividades reside em que uma certa deman-
da pode gerar, a nivel da implementacao efetiva do seu atendimento,
atividades de diversas naturezas, as guails apresentam, no contexto da
dinamica interna do AE, limites e formas de operacao diferenciadas.
No marco dessa conceituacdo diriamos que as demandas formam o objeto
de estudo da derivacdo. As atividades - manifestacdo concreta ou tra~
ducdo, a nivel da pratica estatal, dessas demandas - formam o obje-

to do nossop estudo.

As atividades do AE, por sua vez, sdao combinadas e organi-
zadas através das instituigbes concretas quecompoem O COTPO institu-
cional do Estado. Ao conjunto dessas instituicoes chamamos estrutu-
ra juridico- organizacional do AE (abreviaremos por EJO). Uma dada
instituicdo - uma forma juridica individualizada, dotada de cen-
fralizacio e autonomia administrativa - pode ter a seu cargo diver-
sas atividades, e essas podem ser bastante heterpgéneas na sua natu-
yeza. Para dar um exemplo simples, uma mesma entidade juridica pode

ser responsavel por atividades regulatorias e atividades produtivas.
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Nesse item, estaremos operando analiticamente com as ativi-
dades, e nao com a sua combinacdo, juridicamente definida, em entida-
des. Esse procedimento metodoldogico envolve um paSso mediador neces-
sario entre as determinagdes mais abstratas e as formas histérico-
concretas - entidades juridicamente definidas. As categorias da EJO
ndo podem ser tomadas diretamente, devido & aleatoriedade que assumen
as combina¢des de atividades em uma unidade juridica. Partiremos,
portanto, de um elenco de atividades potencialmente exercidas pelo
Estado, e vamos tratar de averiguar como podem elas ser caracteriza-
das no que tange as formas de execucdo possiveis no marco do MPC,
para a FORMA ESTADO.

A argumentacao apresentada no item 3 nos parece suficiente
para justificar, como ponto de partida, a divisao das atividades es-
tatais em duas grandes categorias mais gerais:

+

. atividades de regulacio e controle;
. atividades de carater produtivo.

A possibilidade de diferenciagdo desses dois campos de atua-
gdo pratica do Estado deve repousar apenas nos conceitos fundamentais
do MPC. ‘

No Quadro 1 (pég.lll) representa~se esquematicamente toda

a tipologia que sera apresentada a seguir, nesse item.

As atividades de regulagdo e controle, representadas pelo
espaco 1 do Quadro, sdo por natureza estranhas a ldgica interna do
circuito de valorizacdo do capital individual. S6 podem existir lo-
gicamente numa relacio de exterioridade com cada um dos circuitos de
valorizacio e, portanto, em relacdo de exterioridade com os agentes
hasicos do MPC, o trabalho assalariado e as unidades autonomas de

capital.

0 espago 2, no quadro, € aquele dos processos produtivos,
tomados no sentido geral ja referido ne item 1. £ homogéneo do ponto

de vista da sua possivel absorcdec pela esfera privada, isto ¢, pelo
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capital. Inclul todas as atividades que se destinam @ producio de bens
e servicos socialmente necessirios. O espaco 2 deve ser particionado

em outros dols subespagos: 2.1,.que representa as atividades produti-
vas ocupadas num dado momento pelo AE, e o espago 2.2, que indica

o espago efetivo das mercadorias, ou seja, bens e servicos que sao

produzidos pelos cicuitos de reproducdo ampliada do capital.

Esse esquema - roteiro de tudo o que se dira a seguir -
representa tudo que, a nosso ver, € possivel afirmar sobre a antiga
gquestao da separacdo entre piublico e privado. 0 espaco 1 € o que se

pode considerar intrinsecamente estatal, no sentido de que ndo esta

ao alcance do capital,enquanto tal, responder pela execucdo dessas
atividades. Note-se que se fala em execucao, niao em controle. Ja o
espago 2 € hibrido,admitindo em principio que cada uma das suas atividades
seja executada tanto pelo Estado como pelo capital. Essa ultima afir-
macdo terd seu sentido esclarecido d@ frente, gquando estudarmos o es-

pago 2.

Essa proposicao é, no essencial, rustica e traz pouca no-
vidade. Entendemos que seu mérito basico (assim como do detalhamento
feito & frente sobre cada um desses campos) reside em que identifica
classes de atividade estatal que se comportam de formas difevenciadas
no que se refere aos requisitos sobre a receita fiscal, ao processo
de tomada de decisoes, interno ao AR, sobre o gasto ptiblico de forma

geral.

A linha divisdria entre os espacos 1 e 2 representa o limi--
te para o movimento do capital no sentido de se apropriar de proces-
sos produtivos que, a cada etapa, estejam em mdos do Estado. No limi-
te, o capital pode vir a produzir todos os bens e servigos socialmen-
te necessarios, que compoem o espaco 2, desde que sejam preenchidos
os requisitos que as tornem mercadorias. A linha 2.1 - 2.2 nao

¢, de forma alguma, uma 1imitagho absoluta para a expansao das ati-
vidades do Estado: em principio, ele pode vir a produzir quaisquer
hens e servicos socialmente necessarios, ainda que, obviamente, nao

possa produzi-los todes. no marce do MPC.

0 aspecto crucial nesse esquema, no que se refere particu-

larmente as empresas industriais estatais, reside na identificacao dos
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padrdes de ocupagao das diversas areas de inversdo contidas no espa-

¢o 2, pelo capital privado e pelo Estado. Retomaremos esse ponto.

4.1 - 0 CARATER REGULATORIO GERAL DA ACAQ ESTATAL

A proposicdo introdutdria feita acima, acerca da natureza
regulatoria de grande parte das atividades estatais, traz diversas
dificuldades conceituais e exige uma certa elaboracdo para se tornar
analiticamente Gtil. A nogdo de regulacdo, proposta até aqui, esti
claramente menos fundamentada que os conceitos referentes i ativida-
de produtiva. Esses podem ser ancorados numa leitura adequada de con-
ceitos fundamentais do MPC, ja trabalhados pelo pensamento marxista.

Ja aquela referéncia,a meu ver central para uma concepcdo adequada

de Estado no capitalismo, comega a ganhar corpo apenas a partir da
producio mais recente, ainda pouco consolidada, a que nos referimos
no item 2 acima. Nio se cogita, aqui, de resolver esse problema.
pretendemos apenas acrescentar algumas idélas que relativizem um pouco
a separacdo esquematica referida acima, delineando alguns aspectos

da relacdc entre atividades produtivas e regulatorias do Estado.

Nosso problema se funda essencialmente no fato obvio de que
s acdo estatal &, em geral, de natureza regulatoria. Mesmo quando
exerce atividades produtivas (que, na divisao ristica apresentada
acima, pertencem ao espago homogéneo onde pode atuar o capital) o Es-
tado exerce também acdo regulatoria, na medida em que a motivacédo
da presenca estatal pode derivar, por exemplo, de atendimento a inte-
resses especificos ou superacao de insuficiéncias de infraestrutura.
Tsto esta na essencia teodrica do conceito de “condicdes gerais de
reprodugdo’, conforme desenvolvido particularmente por Altvater. Des-
se ponto de vista, qualquer atividade estatal pode apresentar o que

chamaremos de compoenente regulatorio, isto e, estar inserida num con-

texto regulatorio que transcende  sua natureza intrinseca,.

f necessirio reconhecer que o componente regulatorio esta

de alguma forma presente em qualquey atividade estatal. A plena e ti-

pica caracterizacao da atividade como produtiva ndo exclul a possi-

bilidade de que sua execugdo assuma, em algum momento, o carater de
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atividade regulatoria. Isse se manifesta, quando se desce a uma ana-
lise mais concreta, na natureza hibrida de certos organismos, que
deixam claro sua dupla "funcio™, produtiva e regulatdria. A superagdo
dessa dificuldade exige considerar que a pratica estatal deve ser
vista em dois niveis bem distintos, no gque tange 4 natureza das ati-
vidades regulatOrias realizadas.

A atividade produtiva se define nos limites da ocorrencia
social de uma necessidade especifica, e seu atendimento. Seu concei-
to refere-se exclusivamente a orbita das organizaces produtivas in-
dividuais, pressupde a individualizacao de uma fracao do AE, organi-
zada tecnicamente em torno de um equipamento fisico e de uma dada pra-
tiva produtiva. Nio faz sentido pensar a produciio a nivel de Estado  como um
todo.

A atividade de regulacdo, em principio, pode também ser pen-
sada como'produto' de uma dada organizacdo, e nesse sentido equipa-
rar-se a0 produto obtido pelas organizacdes produtivas. E o caso dos
nrganismos intrinsecamente regulatérios, ou seja, cuja atividade &
precipuamente a regulacao. No entanto, a nocao de regulacao admite uma
outra orbita de consideracao, qual seja, a nivel de Estade como um to-
do. Esse nivel das atividades de regulacdo se funda na possibilidade
de que a pratica do Estado seja de alguma forma organizada em torno
de objetivos globais, que transcendam as exigéncias colocadas, a cada
prganismo, pela sua insercao imediata ¢ especifica. Nesse sentido,
cada organismo particular, qualquer que seja sua atividade especifi-
ca, estd sempre potencialmente sujeito a incidéncia de solicitagoes
estranhas a ldgica interna a sua drea de atuacdo, emanadas dos cen-
tros de comando do AE, e gue - esse & o ponto importante - exigem
dele a execucdo de atividades que necessariamente assumen carater
regulatorio, pois derivam de objetivos a ele externos. A regulacao,
definida nesse nivel geral, implica a consideracdo do nexo entre as

atividades produtivas especificas, e as toma COmMO elementos. Pode ser
pensada Como uma atribuicdo intrinseca e exclusiva do Estado no ca-
pitalismo, & cuja execucdo pelo AE implica duas praticas distintas:

prlme1rc, a criacio de dispositivos organizacionals que geram, deta-

1ham, operacionalizam objetivos gerais; segundo, a imposigao, a
outros segmentos do AE, de restricBes especificas decorrentes dessa
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atividade originaria de regulacgdo.

0 componente regulatorio € um atributo da entidade juri-
dica enquanto elemento subordinado do corpo institucional do Esta-

do, e nao de uma atividade especifica por ele executada, ainda que
seja a Gnica . O cardter regulatOrio geral da pratica estatal decor-
re diretamente da especificacdo tedrica da nocao de poder fiscal do
Estado, conforme a expusemos antes. A FORMA ESTADO e exigida no MPC
para operar formas de dispendio nao factiveis para os agentes priva-
dos. A especificidade que as torna ndo-factiveis & que sdo dispéndios
onde a aplicacdo do poder aquisitivo social ndo guarda uma relacgdo
diretamente capitalista com a origem do recurso. Ndo &€ consumo pri-
vado, levado a efeito por portadores de rendas do trabalho ou lucro
capitalista, e orientado para a satisfacao de necessidades indivi-
duais. Ndo € investimento capitalista, enquanto capital que se langa
a um circuito especifico de valorizacdo. Na realidade, o gasto esta-
tal tem por traco fundamental sua natureza realocativa, no sentido
de ser a vinculacdo fonte-uso arbitrdria do ponto de vista da 16-
gica do capital. Assim, gastos com forga repressiva, justig¢a ou pes-
quisa cientifica sdo tao realocativas quanto o 'welfare state’ ou

a ajuda e subsidios a empresas estatais deficitarias.

Tudo isso implica dizer que o Estado & uma instituicgao
essencialmente (constitutivamente) reguladora (no sentido de realo-
cativa) qualquer. que seja a atividade que execute. Ao se fazer presen-
te na gestdo de um dado circuito produtivo , ele nao © opera apenas
dentro dos moldes de gestdo microecondmica, mas a 1ogica da sua atua-
cio nesse circuito especifico estd submetida a determinagdes superio-
res oriundas de dois aspectos essenciais da dinamica do Estado capi-
talista: o conflito fiscal e a articulagdo regional de interesses.
Esses "constraintsque se veiculam através da estrutura formal (EJO)
representam, no espaco internc do AR, a presenca de um conjunto de
metas e prioridades ja depuradas e cristalizadas a nivel do niicleo
de poder, consubstanciadas numa dada politica econdmica global. E
Gbvio que a mera formulacdo de objetivos gerais de PE e planejamento
nio &, por si sd, suficiente para impor a organismos estatais espe-
cializados a execucdo de atividades regulatdrias. Essas orientagoes
podem.existir em graus extremamente diversificados de consisténcia,
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sistematizaciao e organicidade, e dependem fundamentalmente da possi-
hilidade de harmonizagdo de interesses articulados e representados

no AE. Isso significa que, ainda na presenga de proposigoes formais
de PE global, a impossibilidade de validacado politica desses desig-
nios pode  tornar tals objetivos indcuos em rela¢do a organismos
especificos, situagdo na qual sua autonomia, se torna maior, predominando
as requisigOes internas ao seu espaco de atuacdo.

4.2 - ATIVIDADES DE REGULACAQ E CONTROLE

Uma vez separado conceitualmente o componente regulatorio,

podemos enfrentar a questdo da diferenciacdo precisa entre atividades

regylatorias e atividades produtivas.

As atividades regulatorias  sao aquelas em que o EHstado,
através dos seus agentes institucionals, interfere com 0s agentes
econdmicos privados através de formas ndo capitalistas, ou seja, fo-
ra do padrio de trocas mercantis, ndo gerando como resultado de sua

acdo nenhum tipo de mercadoria. Nesse sentido especifico, as ativida-

des regulatorias podem ser identificadas com trabalho improdutivo,

em contraposicdo ao trabalho que resulta - como processo global ou
come uma etapa apenas do processo - na obtencdo de um bem ou servi-
co. A diferenciacio essencial pode ser visualizada se considerxarmos
que atividade regulatdria € aquela que, em sendo eliminada, nao com-
promete os processos produtivos em sua execucao concreta, mas apenas
retira eventuais interferéncias externas a ele, liberando-o para ope-

rar segundo sua racionalidade prdpria.

As atividades de regulacdo e controle, numa primeira apro-

ximacao, podem ser pensadas em trés grandes categorias:
- atividades de regulacdo e controle interno ao AB;

- atividades de gestdo e controle social;

- atividades de regulagac e controle eConomico.

a) Atividades de regulacdo e controle interno
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Incluem~se al as atividades que visam o funcionamento e a
reprodugdo do proprio aparelho de Estado. Envolve funcoes de:

- recolhimento de receita e fundos publicos;

planejamento das atividades especificas do Estado, voltadas para

a Sociedade Civil, assim como seu acompanhamento;

- administracao material do AE.

£ bastante problematica, reconheca-se, a delimitacio - rigorosa
dessas atividades, dado o fato de que toda a atuacao do Estado envolve
administracdo e planejamento especificos, em todos os niveis. Achamos,
porém, que se pode estabelcer uma diferenciacdo rustica, porém su-
ficiente para nossas finalidades, tomando essas atividades como sendo

aquelas que se referen a gestao e controle das demais atividades do

AE., Isso separa com certa clareza tais atividades daquelas correla-
tas que sac exigidas para a execucido de cada uma das funcoes especi-
ficas que o Estado executa. Correspondem a elas, grosso modo, a or-
bita do Executivo e dos ministérios, mais organismos de apoio. O des~
taque dessas atividades atende, primeire, a requisitos formais. Pre-
tendemos abordar cada segmento de atuacdo especializada do AE como um
complexo operacionalmente autosuficiente, o que € consistente com
nossas suposigdes acerca do carater agregativo do AE e da tendéncia
de insercao dos seus segmentos especializados em contextos setoriais
especificos, (sobre essas nogoes, veja item § a frente). Para tanto,
é adeguado incluir em cada segmento suas proprias fungoes de planeja-
mento e administracdo. Por outro lade, © carater juridicamente centra-
lizado do AE, e principalmente o fato de que o processo de captacao

e disposicao da receita fiscal esta localizado nessa Orbita central
da administracao estatal, torna necessario separé-la, por forga mesma
das nossas preocupagoes tedricas com essas categorias, Finalmente,
alguns dos argumentos desenvolvidos no item 5 ficam facilitados pela
separagdo das atividades de regulacdo e controle centrais, enquanto
as setoriais ficam consideradas como incluidas nas atividades especi-

ficas que serdo descritas nos outros grupamentos.
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b} Atividades de regulacao e controle social

Referem-se a manutencdo da ordem capitalista segundo a
formulacdo juridica pertinente ao MPC, ou seja, essencialmente liga-
da aos problemas da preservacio da propriedade privada e da relagio
salarial no sistema. Implica Forgas Armadas e todas as formas de po-
liciagmento, a Justica, assim como todas as atividades que sdao usual-
mente descritas sob a rubrica de "politicas de bem estar', ou seja,
formas de gasto publico que visam minorar, seletiva e controladamente,
efeitos decorrentes do padrdo de distribuicdo de renda.

A analise tradicional costuma chamar algumas dessas ativi-
dades de “producdo de bens piblicos'. Deve-se apenas registrar tal
artificialidade  como mera tentativa desajeitada de fetichizacao.
Seu conteiido ideolégico &€ por demais claro para merecer comentario.
Voltaremos a essa questdo em outro contexto, quando tratarmos das

atividades produtivas.
¢) Atividades de regulacdo e controle economico

Essas atividades podem ser enquadradas em dois grupos ele-
mentares, diferenciados pelo nivel de interferéncia exercida pelo

Estado sobre a economia.

Formas de contingenciamento e restricao ad hoc de montantes fi-
sicos de producaoc e de consumo; imposicfo de tetos e tabelamentos
para pregos; controle de mercados e normas de gualidade.

Queremos nos referir aqui . aquelas formas de intervencgao dire-
ta, pela fixacdo, por parte do Estado, de valores, quantidades e cri-
terios que 1mponham a atividade economlca privada restricoes que nao

decorreriam da operacdo do mercado na auséncia do Estado.

Uma segunda categoria de atividades de controle e regulacao seria

osta das que se apoiam na interferéncia do Estado no sistema

COomp
de pregos relativos da economia, Trata—se)aggra,néo da imposicgdo
de normas, valores e quantidades, mas de uma interferencla

ad . hoc

que poderiamos chamar de passiva ou indireta. Ela pode se dar por
diversas formas, das quais destacam-se as seguintes:
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. uso da manipulacdo da carga fiscal, de forma discriminada, como
instrumento de alteracao de precgos relativos na BEconomia, o que
¢ possivel dada a existéncia de uma carga fiscal expressiva sobre
o produto do capital e sobre as rendas. Por meio da diferenciacgao
de aliquotas, isencdo parcial ou total, o Estado altera,em uUltima

instancia, os precos relativos, e portanto interfere na orientacgao
da inversao privada e do consumo; '

. pelo uso do poder que ¢ Bstado possa ter de se apropriar de uma
parcela do excedente sob a forma de poupanca financeira, pode criar
condicbes que lhe permitam interferir nos precos relativos, através
do uso do crédito e da intermediacdo comercial com funcgGes regula-
doras.

Nesse esquema simples de trés tipos de atividades de regu-
lacdo, deixamos intencionalmente de fora a regulacdo e controle de
moeda, por se tratar de Orbita esPecial‘de acdo estatal, com injun-
¢3es especiais no que se refere ao conjunto do gasto publico. Ela se-
v4 tratada brevemente apds a apresentacdo de todos os tipos de ativi~
dades.

4.2.1 - Atividades de Regulacdo e Controle e o Gasto Publico

0 primeiro aspecto relevante na vinculacao das atividades
de regulacdo com 0 gasto piblico reside em que, pela sua propria
natureza, elas nao tém possibilidade de gerar oS Tecursos necessarios:

- 3 sua propria sobrevivéncia e reproducao, isto €, ao financiamento
de seus gastos correntes e da inversdo gue o instrumente a Operar;

- a prépria execucdo de suas fuancoes, isto €, os recursos financeiros
que sdo o instrumento por exceléncia de sua atuagdo no moderno

Estado capitalista.

Muito pelo contrario, quanto mais "produzem', em geral,

maior a drenagem de recursos fiscails que impoem.

Uma questao importante & saber qual o tipo de gasto publico
gue estas atividades envolvem, e Como 5¢€ comporta esse gasto perante
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a evolugao historica e a expansao de cada uma das modalidades de ati-
vidade.

As atividades de regulagao e controle, em geral, envolven
um volume de gasto cujo crescimento € vegetativo, expandindo-se na
medida direta do crescimento gleobal da maquina estatal. O Estado €
capaz de variar e diversificar, numa faixa bastante ampla, suas ati-
vidades de regulacdo sem que necessariamente o volume de gasto efeti-
vamente enpvolvido cresga na mesma properc¢io.

Essa Ultima afirmacdo, porém, € verdade apenas numa primei-
ra aproximagdo. Na realidade, essa constatacdo vale para algumas for-
mas, digamos "primitivas' ou "elementares' de regulagao e controle,

A medida que o Estado evolui para formas mais sofisticadas, altera-
se a natureza da relacio entre essas atividades e o gasto publico.
Queremos dizer que, com excegdo . da atividade de gestao interna ao AE,
para as outras modalidades existem alternativas de acdo para o Estado,
que sdo diferenciadas no sentido (que ¢ para nds importante) do volu-
me de recursos globais nelas envolvidos, ainda que Se mantenha a re~
gularidade nos gastos vegetativos de manutencdo. Quer-se dizer com
isso que tanto para regulacado e controle social como para regulagdo
economica o Estado pode adotar formas menos filexiveis, e que implicam
menor volume de gasto, ou pode sofisticar. essas formas de regulagao,
aumentar sua abrangéncia e poder de interferéncia, mas sempre sob a
condicic essencial de expandir a drenagem fiscal para o financilamento
da expansao dessa atividade. Essa carga adicional rebate sobre o vo-
lume. global da carga fiscal, o qual deve ser negociado dentro de um
contexto de conflito fiscal. No caso da regulagdo social, o Estado
pode por em pratica atividades de custo fiscal relativamente baixo,
na medida em que opte pelas alternativas de cunho repressivo, atraves
das forcas armadas e do sistema de Justiga. A medida que o Estado
queira sofisticar e atenuar o grau repressivo desse controle, inevi-
tavelmente tera uma contrapartida necessaria na forma de drenagem
fiscal adicional. E o caso da passagen de politicas repressivas para
politicas de bem estar, onde o Estado deve ser capaz de prover fundos

fiscais e compulsorios que suportem a conversao.

Da mesma forma, a regulacao econdomica do Estado pode, numa
forma mais "pura’, lancar mao apenas do aparato burocrdtico estatal,
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que lhe permite essencialmente a intervencao ad hoc (contingen-
ciamento e fixagao de precos) e o uso da sua "‘nado-receita', isto €,

a diferenciac8o ja citada da carga fiscal. No entanto, se o Estado
quiser sofisticar e flexibilizar eSse controle, no marco do MPC,is-
so s0 € possivel por um volume adicional de drenagem fiscal, pela
apropriacio dinamica de parcela do excedente em forma de fundos fi-
nanceiros, pelo uso dos quais pode o Estade interferir na atividade
privada via crédito e politica de compras em grande escala, com fins
de regulacdo. Isso nao impede que, em momentos de crise, o essencial
do controle volte a repousar sobre formas ''puras”, notadamente quan-
do a crise rebate sobre o crescimento da receita fiscal e compromete
o financiamento das politicas alocativas de regime e controle. Por
putro lado, notadamente nos chamados pafses em desenvolvimento, ©
fregilente desequilibrio da estrutura industrial e a necessidade de
altas taxas de crescimento geram também a progressiva transicaoc (como
tendencia) das formas "puras" para formas alocativas de regulacio e

controle economico.

Nos dois sentidos (social e econdmico) pode surgir efetiva
pressdo de drenagem fiscal via geracdo de fundes financeiros esta-
tais, detonando um processo altamente contraditorio entre capital

¢ Estado no que se refere a domindncia na orbita financeira.

Fm suma, queremos chamar a atengdo para o fato essencial de
que, embora numa primeira analise o AE tenha uma ampla flexibilidade
de modificacdo e diversificacdo dos seus instrumentos de controle,
a5 tendéncias da evolucdo das sociedades capitalistas modernas indu-
sem a um salto qualitativo na natureza dessas atividades, elevando
acentuadamente o comprometimento de receita fiscal a elas relaciona-
do. Acentue-se o fato adicional de que essas atividades sao, por
exceléncia, casos daquilo que chamamos de "fluxos abertos de gasto',
i que ndo lhe & dado, por nenhuma forma, gerar recursos para seu

proprie financiamento.



8.2.2. Controle e repulacao de moeda

Ultrapassa os limites deste trabalho a discussdo mais ampla
dos problemas de gestao monetaria. No entanto, sao pertinentes al-
gumas observagoes acerca da emissdc monetaria como forma de finan-

cramento do gasto publico, relacionando-a particularmente a algu-
mas questoes discutidas aqui.

Retomando a argumentacdoc apresentada acima, 1a colocivamos
que o conflito fiscal se expressa no impulso a rejeicdo, por cada
agente economico, de qualquer variacdc positiva da carga fiscal e,
do outro lado, a maximizagdo do retorno obtido pelo mesmo agente
via dispéndio fiscal & visada na sua participagdo no processo  de
disposicdo do gasto publico. 0 resultado 1liquido desse conflito &
a pressao dinamica sobre o equilibrio fiscal, no sentido da difi-
suldade a manutengad das fontesg de financiamento dos diversos ti-
pos de gasto. A esta questao nueclear tratamos, depois, de agregar
outro aspecto, que se refere, ja diretamente, & problematica da
descentralizacgdo do AE. Os organismoes publicos autonomizados sdo,

por exceléncia, ligados 3 efetivagdo do gasto publico. Pareceria

talvez inadequado, para refletir sobre eles, trazer a consideracgac
a questdo da geragao de recursos. No entanto, nao se trata simples
mente de considerar se, dados montantes maiores ou menores de re-
ceita fiscal, o gasto possivel € X, e dal pensar o rateio, entre

os agentes de dispendio, do disponivel. A arrecadagao fiscal tem
possibilidade limitada de crescer, alem de um certo ponto, como re-

ceita livre ou geral a disposicdo do Estade. A todo instante, ao

Istado se coloca a alternativa de vincular dispendios menos "publi~
cos® a imposteos igualmente seletivos. £ esta vinculagdo de receitas
fiscais que concede um "folego adicional" ao potencial de geragao

de veceita fiscal (vide acima, pag. 76). 0 nivel de vinculagao po~
de ser tomado. como medida do grau de autonomia do Estado como um
todoy & tambem um indicador de um certo padrdo de conflito fiscal ,
que evolui para o enrijecimento da estrutura de fontes e usos da

receita fiscal, subtraindo-a das formas mais flexiveis de gerencia-

mento dos fluxos, atributo dos chamados sistemas democratices.

Admitido um contexto de descentralizacac e vinculagao de re-

ceitas, o ponto essencial, a nosso ver, € que, a medida que o AE



cresce e se diversifica, deixa de existir uma decisio central sobre
o gasto publico.

- Ele se resolve, necessariamente, na operacac e nas decisdes dos di~
versos centros setoriais autonomos. Num certo sentido, a implanta-
gao da decisdo central pode, neste caso, significar a negacao do
proprio gasto, que se efetiva nesta dimensdo na medida em que os seg
mentos estatais tenham aquela autonomia decisdria. Decorre deste ar-
gumento que, neste caso, o gasto publico deixa de funcionar no con-
ceito de caixa unica, e passa a se constituir de um agrupamento de
 fluxos mutuamente autonomizados devido a criterios de vinculagio de
‘peceitas que expressam a condensacao de interesses vigentes naquele
momento, o© carater estanque, de vasos néo«ccmunicantes,que se impla&
ta, cria a possibilidade da existéncia de um residuo, desequilibrio,
devido % nAo compensagio interna de déficits e superavits setoriais,
o que conduz ao deéficit publico global com tendencia permanente da
dinamica das financas publicas. Estamos apontando aqui para uma ques
tac importante na consideragao dos problemas recentes de deficit pua-
blico brasileiro: a segmentacdo gerada pela dualidade descentrali-
zacio/vinculagdo conduz ao déficit fisecal - e a emissdo compensato-
ria de moeda - sem que necessariamente a consolidagao dos balangos
estatais configure efetivamente tal déficit. A presenga de grandes
orgamentos autonomizados na conformacdo do AE & condigdo adequada

para que isto venha a ocorrer.

8,3 - ATIVIDADES DE PRODUCAO DE BENS E SERVICOS

0 espago 2, contido em nosso grafico, € fundamentado pelas
noctes descritas no item 4.2 acima, relativas a atividade produ-
tiva do Estadeo. Permitimo-nos recolocar aqui, de forma explicita,

a suposigdo basica que 13 delineamos:

93
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- Na evolugao do capitalismo, sempre se cria dinamicamente uma deman-

da social por produtos e servicos que ndo necessariamente apresen-

tam condigdes adequadas 3 sua apropriacdo pelos circuitos de valo-
rizacdo do capital. Isso cria a possibilidade ¢ a necessidade de
que o AE assuma a produgao de bens e servicos homogeneamente in-

cluidos no mesmo espago em que se da a producgdo privada de mercado-
rias.

Naquela ocasido, referimo-nos a necessidade de aprofundar

essas idéias. Disso trataremos agora.

De um ponto de vista estritamente técnico, uma organizacao

produtiva, tomada no seu mais amplo sentido, como a reunido de indi-
viduos em torno da execugdo organizada de um processo produtivo so-~
cialmente necessario, tem como condig¢bes de existéncia:
- o grupo especializado de individuos deve contar com o suprimento

de recursos econdmicos necessirios a sua sobrevivéncia e a alimen-

tacdo do processo produtivo;

- deve produzir-se, a nivel da sociedade como um todo, uma diretriz
capaz de indicar & orgamizagado produtiva os niveis de producao so-

cialmente desejados.

Chamar-se-a4 a um  tal processo de producgdac assim concebido

de "producdo em fluxo aberto de gasto”: a sociedade supre recursos a

producio na medida direta da quantidade de produto que ela julga ne-
cessdrio ser produzido, conforme um processo qualguer {nac vem ao ca-
so, para nos) comunitdrio de jdentificacBo e interpretacao das neces-

sidades coletivas.

Os tracos essenciais desse hipotético processo produtivo
sAo: primeiro, uma vez supridas as condicdes apontadas, ele pres-
cinde logicamente da existéncia de um preco para o produto obtido;
segundo, e relacionado ao anterior, a reprodugao desse processc pro-

dutivo depende de fatores externos a ele.

Essa nao & uma forma de organizacdao produtiva capitalista.
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Ne entanto, € uma forma de producdo possivel e necessdria no modo de

producdo capitalista. Para sua existéncia, exige-se a presenca de

uma entidade capaz de suprir as condi¢Oes minimas apontadas: recursos
g critérios. No MPC, essa entidade, capaz de viabilizar a "produgio
em fluxo aberto de gasto', € o Estado. '

Completaremos o quadro contrapondo d nogdo descrita acima,
uma outra que chamaremos, para marcar bem os contrastes, de "produ-

¢do em circuito fechado”. Vejamos o que isso pode significar.

A apropriacdo privada dos meios de produgdo e a exploracao
do trabalho assalariado constituem a base para a conformagao do pro-
cesso de reprodugdo ampliada do capital. A nogao de reproducao amplia-
da do capital corresponde a ideia de circuito de valorizacdo do ca-
pital: implica em que a reproducdo do processo produtivo se da pela
reconversao necessaria da mercadoria em capital-dinheiro, como condi-
¢io 1ogica para a existencia do processo. Para poder reproduzir-se de
forma ampliada, ou seja, para poder valorizar-se, o capital estd sub-
metido & restricdo de produzir mercadorias, ou seja, passar pela for-
ma-mercadoria e enfrentar o problema da sua realizacdo no mercado

como condicdo necessaria para a preservagao do circuito de valoriza-

CAO.

Esse o sentido que sera dado ao conceito de processo produ-
tive "em circuito fechado'". A importancia desse canhestro exercicio
conceitual € apenas sugerir de onde parte a seguinte diferenciacao,
que coloco em posigao fundamental no meu raciocinio: a forma-mercado-
ria - produto possivel do capital - & uma condicdo superior que caracteriza parte
dn universoc de produtos socialmente necessarios. Ou seja, em um dado momento, O

conjunto de bens e serviges que a socledade exige para sua produgdo € maior do que

o conjunto desses mesmos bens e servicos que retne as condicdes para se inserir no

processo de reprodugao na sua forma-mercadoria.

De fato, a condigdo basica para que se realize © circuito
de reproducdo e valorizacdo do capital & que 0 capital expresse sua
forma-mercadoria sobre produtos gque apresentem condicdes de realiza-
cio no mercado. No capitalismo, dada a separacao entre proprietarios
¢ ndo-proprietdarios dos meios de producdo e a forma peculiar da re-
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lacao que os faz interagir (a relacdo salarial), a producioc de qual-
quer bem ou servigo s6 pode se dar pelo capital quando ela preenche
as condigoes para existir como mercadoria, isto €, deve ser possivel
¢ "fechamento do circuito reprodutivo" do capital, consubstanciado
na formagdo e estabilizacdo de uma rentabilidade esperada minima, a
longo prazo, pela inversao naquele circuito, para o capital.

Os espacos de valorizacdo do capital se expandem pela in-
clusao progressiva de mercadorias, orientada pela perspectiva de ren-

tabilidade e,portanto, implicam sempre um processo seletivo a cada

etapa, configurando frentes de acumulagdo dinimicas, areas onde o ca-
pital se instala, lado a lado com areas onde ele se omite. Essa ex-
pansio dos espacos de valorizagdo do capital tem como contrapartida -
exatamente pelo seu carater excludente de inversdo em areas selecio-
nadas - o surgimento de carencias no conjunto do processo de reprodu-
cdo social, que entravam a propria reproducdoc ampliada do capital. A
cada momento, portanto, ao concentrar a inversdo em areas de maior
rentabilidade, o capital cria e vecria a necessidade da acao estatal
na producgdo daqueles bens e servigos que nao produz. Essa necessidade
se deriva dinamicamente do processo historico de conformacao do espa-
¢o das mercadorias: a existéncia da demanda social por um dado bhem

ou servigo, sem que se criem as condicbes relativas para que ele seja
incorporado aos circuitos de valorizacdo, conduz a sua apropriacao

pelo Estado.

Deriva desse raciocinio a importante conclusac de que o Es-
tado historicamente se insere na atividade produtiva de uma forma
que, no essencial, tende a apresentar o padrdo descrito anteriormente

como de "fluxo aberto', apropriando-se de recursos da sociedade e pro-

duzindo bens e servicos para os quais ndo consegue formar um preco
que possa dar conta do financiamento e expansio da sug propria produ-

cio., Nessa situacdo, n3o se estabelece vinculo entre realizacao da

produgio e reproducdc do processo produtivo, o qual & condicao de
existéncia do circuito de reprodugdo ampliada do capital.

Nessas proposigdes, as nogles de “circuite fechado" e "flu-
xo aberto " foram apresentadas numa forma "pura"”, extremada, sugerin-
do uma nitida polarizacio na atribuicdoc das mercadorias aos circuitos
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de valorizagdo do capital, e das nio-mercadorias i produgdo estatal.

Ha, no entanto, que relativizar essas nocoes. Na realidade, & obvio

que a producac estatal se estende a bens e servicos localizaveis

ne universo das mercadorias. Além disso - e aqui reside o aspecto mais
importante - o proprio espaco das mercadorias, quando pensado do pon-
to de vista das alternativas concretas de inversdo capitalista, é

uma parcela cambiante e fluida do rol de bens e servigos socialmente
necessarios.

4.3.1 - A separvacac Estado versus Capital privado nas atividades

produtivas: complementariedade contraditdria

Quando postulamos que esta divisao do espago dos processos
produtives € historicamente determinada pela concorréncia intercapi-
talista e sua relagdo de complementariedade com o Estado, apontamos
necessariamente para um problema central em nossa analise: em nossa
suposigdo geral, tal como esta formulada, ndo ha qualquer indicagdo
no que tange aos determinantes que agem sobre o movimento de linha
entre os espacos 2.1 e 2.2 Jo nosso grafico. Ou seja: que fatores
podem levar a que a participagdo do Estado na producdo do rol de bens
e servicos socialmente necessarios venha a se alterar? Que fatores
podem levar a transferéncia de processos produtivos das maos do Esta-
do para o capital e vice-versa? Por enquanto, tude o que podemos dar
sdo algumas indicacles imiciais. No que se refere a novas demandas
criadas pelo processo de acumulacdo, a questdao parece depender {(en-
quanto estivermos no marco do MPC) do grau de harmonia e homogenei-
dade do proprio processo de acumulacao capitalista, no que tange a
integracdo da estrutura industrial em si mesma ¢ dela com o setor
servicos ¢ a producdo de matérias-primas. O Estado sera chamado a as-
sumir , 4 medida que esta dindmica apresente desequilibrios e se

crie a necessidade gue leva a ocupacdo complementar do Estado.

No que se refere i ocupacao de dreas de atividades ja exis-
tentes, ha dois aspectos importantes a considerar: primeiro, que a
ocupacdo de determinados processos produtivos pelo Estado, sua conso-
lidacio e viabilizacgdo econdmica pode tornar a sua absorcado pelo se-
tor privade, no mdmento seguinte, uma opgao atraente do ponto de vis-
ta das possibilidades de inversao; segundo, que, se para um dado pro-
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duto nao se viabiliza o "fechamento" do circuito de valorizacao pelas
condi¢oes de mercado, isso ndo significa que o produto sé possa ser
produzido pelo Estado. Este pode operar o "fechamento artificial do
circuito"”, pela conformacdo da demanda pelo produto via gasto piabli-
co, 0 que permite formar seu pregco nos moldes capitalistas, ou seja,
dar a ele a estabilidade minima requerida pelo capital. Queremos dizer
com isso que o Estado, pelo seu poder de disposicdo sobre montantes
expressivos do dispéndio agregado, da a condicdo de mercadoria a pro-

dutos que, sem a participacdo do Estado como demandante, sO poderia
ser obtido pelo Bstado como produtor. Essa possibilidade & de enorme
importancia em nosso esquema analitico, na medida em que comple um certo
tipo de fluxo aberto de gasto muito peculiar: € aberto do ponto de
vista do Estado, mas se acopla, pelo lado da efetivagao do dispéndio,
com circuitos fechados privados que, muito fregllentemente, sdo estru-
turalmente dependentes desse tipo de demanda estatal, a ponto de se
poder afirmar gue sao necessariamente parte integrante do fluxo de
gasto, ja que:

- o Estado, para obter o produto, depende do agente privado produtor;

- o agente privado, para encontrar demanda pelo seu produto, depende
do Estado como dnico agente social capaz de assumir essa posigdo.

De qualquer forma, o espaco das nao-mercadorias &, em ulti-
ma instancia, um espago estatal, no sentido de que € exclusiva do
Estado a possibilidade de decidir sobre a forma que vai adotar para

organizar a producio de cada um desses bens.

No que se refere, finalmente, a ocupacdo das "areas pri-
vadas" pelo Estado, esta se da fundamentalmente pela evolucao de cer-
tos processos produtivos a uma posigdo desfavoravel no rol de opgdes
de inversdo que se abre, em cada etapa, ao capital. A propria retra-
cdo das taxas de inversdo relativas num dado processo produtivo,
indicio do deslocamento do capital para outros circuitos, pode Tepro-
duzir a condicao originaria de caréncia de oferta, a qual, dependendo
da natureza do produto envolvido e da sua funcionalidade para o pro-
cesso de acumulaclo e de reproducac da sociedade capitalista {incluin-

do-se aspectos do prdprio controle social) pode levar o Estado a as-

sumir sua producao.
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Essas consideracoes ressaltam aspectos da complementarie-
dade entre Estado ¢ capital privade. No entanto, a forma de ajusta-
mento dessa fronteira entre o publico e o privado apresenta também
aspectos contraditorios, que compete indicar aqui. Vamos considerar,
particularmente, o que ocorre com a expansao e diferenciacido das
atividades do Estado'wis-a-vis'oc setor privado.

Uma gquestado extremamente relevante refere-se a existéncia
ou nao de razoes para que o Estado tenda a se orientar sempre no
sentido de '“fechar o circuito" (autonomizar) processos produtivos
de bens e servigos pelos quais responde. Do ponto de vista da racio-
nalidade administrativa, parece haver razoes que indiquem que o fe-
chamento do circuito simplifique a administracao e o planejamento
de uma dada atividade do Estado, ja que autonomiza e da racionalida-
de local e especifica para a gestao daquele circuito produtivo, des-
vinculando-o das demandas fiscais, e principalmente tornando-o finan-
ciado de uma forma ndo fiscal, o que pode representar atenuacao de

confliitos.

A opgdo pela evolucdoc no sentido da autonomizacdo dos cir-
cuitos parece depender da possibilidade concreta.da aceitagao do
“preco' ou tarifa, no quadro das negociacbes que comandam a disposi-
cdo do gasto publico. E essencial distinguir entre a possibilidade
do Estado impor socialmente o "precgo' e a possibilidade do capital
encontrar esse prego na forma usual de producao privada para o mer-
cado, que viabiliza a inversao. Por ai se manifesta o fato de que num
primeiro momento, a produgdo em circuito fechado pelo Estado atende
4 uma necessidade social daquele produto; o preco € formado sem que
necessariamente implique remuneracgfo positiva do 'capital" investi-
do, e o Estado arca com o Custo decorrente dessa inversio, cumprin-
do uma tarefa social ao antecipar a produgdo do bem em questao.

0 fechamento do circuito pelo Estado €,portanto, uma ''si-
mulacio formal'' do padrdc de circuito de valorizagao. Isso porgque,
embora tenha o padrdo formal de relagio 'custo-preco", nao tem o
quadro de determinacOes que caracteriza o processo de reprodugao am-
pliada do capital: busca do lucro, processo de acumulacdao logicamen-
te articulade através da realizagéo da mercadoria a prego de mercado.
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£ Obvio, também, que o processo de fechamento de circuito
apresenta limites decorrentes ndo s6 da natureza da atividade, como
do contexto particular das articulacoes de interesses que presidem
ao controle politico do Estado. Assim, mesmo que admitamos a existén-
cia de forte impulso 4 autonomizacdo - pensada sob a forma de fecha-
mento de circuito - tais limites se recolocam constantemente, manten-
do uma parcela expressiva dos processos produtivos estatais em for-
mas ndo-autdonomas de financiamento.

Nesse contexto, podemos supor que, do ponto de vista do Es-
tado, os processos produtivos sob seu dominioc podem ser alinhados enm
um rol, por ordem crescente de "facilidade de fechamento de circui-
to', consideradas as referidas limitacles que se impoe & esse movimen-
to. Por outro lado, do ponto de vista do capital privado, podemos
5UpoT gue esSes MEeSMeS Processes possam ser também, em um outroc rol -
a ja conhecida apresentagao keynesiana dos manuais - ordenados pela
rentabilidade esperada (eficiéncia marginal do capital) que cada pro-
duto apresenta no contexto das avaliacdes da inversao capitalista.
Essa ordenacido permite estabelecer, pela consideracao do impulso a
investir naquele instante, o que seja publico ou privado no sentido
que ja sugerimos antes, ou seja, pela identificacdo dos produtos que
podem ser apropriados por um circuito de valorizacdo. A comparacao
entre essas duas listas permite apontar a natureza € O grau de con-
flito que, do ponto de vista estrito das perspectivas de rentabili-
dade, se estabelece entre o capital e a funcdo produtiva estatal. Cu
seja, a cada momento, o referido rol das possibilidades de fechamen-
to de circuito das produgdes estatais guarda estreita relacao com o
rol dessas atividades do ponto de vista do interesse da inversao pri-
vada em dele se apropriar. Dadas as premissas expostas, 0S5 processos
produtives que, a cada momento, apresentam possibilidade: de fecha-
mento de circuito sob controle do Estado, representam na realidade
uma zona de atrito potencial entre Estado e setor privado; isto
ccorre nao o0 pela evolugao de processos produtivps anteriormente
“"abertos', como pela gxpansao dos 'capitais” gestatais aplicados nos
circuitos fechados autoénomos, muitas vezes avancando sobre ativida-
des que sao complementares &;suas_ﬁreas de atuacdo, mas para 05 quais

o capital privado se habilita.
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Em suma, queremos sugerir que a tend€ncia ao fechamento do
circuito, seja nas funcOes ja exercidas, seja nas novas frentes de in-
versao que se abrem na Economia, embora seja conveniente ac Estado
do ponto de vista da eficiéncia técnico-operacional e do financiamento,
conflita com o interesse do capital privado, na area de interesse es-
tabelecida pela 1inha 2.1 e 2.2. A questdo recente da discussao so-
bre estatizacao da Fconomia guarda estreita correlacac com essas duas
possiveis estruturas de rentabilidade, a potencial e a efetiva.

A expansao, diversificacao e sofisticacdo do Estado moderno
representam para o capital um crescente potencial de conformacao de
mercadorias que, sem a existéncia desse Estado, nao seriam conforma-
das. 0 gasto estatal,e principalmente o poder, desenvolvido progres-
sivamente pelo Estado, de gerar novas cargas fiscais, pode significar
para o capital alternativas ampliadas de inversio em condic¢oes de
estabilidade e seguranca no que se refere a perspectivas de rentabi-
lidade. Isso se coloca também de um ponto de vista historico. Orbitas
produtivas que no passado nio constituiam areas de interesse para a
inversao privada, a medida que sejam tomadas e beneficiadas pelo Es-
tado, podem no momento seguinte se tornar esferas de interesse para

a inversdao privada.

Dados esses fatores, o impulso estatal para fechar circui-
tos Yrema contra" os interesses do capital privado na sua interface
com o “capital’ estatal. Parece ser possivel, portanto, generalizar
que, do ponto de vista do capital, o Estado deve funcionar como um
agente pioneiro, no sentido do desbravamento de fronteiras de acumu-
lacio, organizando areas de inversdo que posteriormente sejam passa-

das ao capital.

Finalmente, cabe ressaltar que © avanco do processo de acu-
nulacdo, combinado a prépria agdo do Estado, que, em carater comple-
mentar, faz avangarua producdo em setores originariamente inviaveis
para o capital, conduz a um ponto onde a privatizacdo dos setores
ocupades pelo Estado, ou a simples inversao privada associada ao Es-
tado, neles realizada, pode passar a representar alternativa viavel

para a expansdo dos circuitos de valorizacdo. Nesse sentido, devenm
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ser compreendidas as propestas oferecidas, por exemplo, por O'Connor 1)

o - (82 - ~
e por Aglietta ( ), que prevéem ser a produgac privada de bens de
consumo social o que ird propiciar uma nova frente de expansdo para o

capitalismo a partir da crise atual.

4.3.2 - 0 conceito de investimento publico

Quando propusemos os conceitos de circuito fechado em con-
traposicac ao de fluxo aberto, estamos obviamente orientando a re-
fiexdo para a questdo dos padroes de financiamento das atividades
produtivas, o que deriva por sua vez da nossa preocupagac em apro-
fundar a nocdo de gasto plblico como processo dinamico. Nesse senti-
do, & relevante abordar um problema referente as formas de dispéndio
pablico: varios autores (p.ex., Bresser Pereira e Fernando Resende)
tém levantado problemas pertinentes no que se refere ao uso preci~
pitade do conceito de investimento para referir certos tipos de dis-

péndio.

0 Estado gasta, na produgdo pelo setor privado, ou compra
no exterior de equipamentos,e em edificacles, ¢ isto € em geral denomi-
nado investimento apenas porque se trata de aquisicao de produtos
de longa duracdo econdmica, nao sendo consumidos a curto prazo. No
entanto, essa durabilidade, embora condicdo necessaria para caracte-
rizar o gasto de investimento, nao é suficiente. Do ponto de vista do
processo de acumulagdo privado, s6 & investimento aguilo que € produ-
zido/comprado com vistas a incrementar a capacidade de produgao, sen-
do a propria decisao de gasto tomada em funcdo do ganho previsto que
o equipamento ird agregar ao circuito, seja em aumento de capacidade,
seja em maior produtividade. Tal conceito de investimento s6 se apli-
ca 3s funcdes publicas onde, de alguma forma, o fechamento de circui-
to se realiza, pois essa € a dnica forma pela qual o gasto de inver-
<50 se realiza na plenitude do seu sentido, como investimento. Nas
funcbes publicas em que © circuito 6 aberto, a "inversao" na reali-
dade € quase um gasto corrente, pois nio ird reduzir custos ou aumen-
tar receita, embora em geral eleve a capacidade de producdo do setor.
por outro lado, a "inversao" implica quase sempre acréscimos mais
que proporcionais no gasto corrente, ja que para se colocar o equipa~
mento em fase de producdo, hi que aumentar o quadro de pessoal e tam-
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bém outros gastos (p.ex., escolas, cadeias, hospitais, creches, tri-
bunais, estradas vicinais, urbanizacaec etc.). Ou seja, o custe se
da num certo nivel - depende da receita fiscal global do Estado - mas
o "retorno™ da "inversao™ € socialmente difundido. Nio ha reflexo

necessario na receita fiscal,nos momentos seguintes,que configure
tal retorno.

Embora nio aprofundemos esses breves comentirios, eles sio
a nosso ver suficientes para sugerir um passo adicional na nossa ana-
tise dos processos produtivos estatais. Quando o Estado opera um pro-
cesso produtivo em fluxo aberto tipico, plenamente caracterizado
(ndo ha qualquer tipo de preco cobrado pelo usufruto do bem) o que
se chama usualmente gastos de investimento, representa ., na realida-
de, do ponto de vista do gasto publico, um acréscimo de gasto corren-
te sem qualquer compensacao imediata de receita. Ele é num primeiro
momento um gasto em instalagoes e capital fixo. No momento seguinte,
conduz a gastos de receita fiscal associadosa esse setor especifico
elevado para um patamar superior, dada a incorporagao de gastos cor-

rentes e de manutencdo provocados pelo "investimento'.

Ja quando enfocamos as formas de processo produtivo esta-
tal que se aproximam do circuito fechado, assume extrema relevancia
a composicao do gasto em termos de gasto corrente e investimento.

Na realidade, podemos conceituar claramente © caso tipico de "pro-
cesso produtivo estatal em circuito fechado” como sendo aquele em
que ag organismo estatal & dado constituir prego (ou tarifa) capaz
de dar conta do financiamento inclusive da sua formacdo bruta de ca-
pital fixo. Entre o nosso tipo caracteristico de "fluxo aberto’ des-
crito acima, e este que agora referimos (os dois casos extremos)
ocorre uma multiplicidade de casos intermediarios, que configuram
graus diferenciados de autonomia. Entendemos que esse critério de carac-
terizacdo do Pcircuito fechado" identifica-se plenamente com a nocao
apresentada por Conceigao Tavares (citada por Sulamis Dain) referin-
do-se a problemdtica da autonomia das EE: ela propde como central o

conceito de "autonomia de capital” das empresas estatais.

4.3.3 - Tipos basicos de processos produtivos estatais

Como ji foi referido, hd uma graduacdo continua entre os extre-
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mos da tipologia que pode ser obtida em nosso enfoque. Procuraremos

aqui destacar apenas alguns pontos basicos dessa gradacado, no senti-
do de ilustrar a argumentac¢do preposta.

- Produgao em "fluxo aberto de gasto!

Num extremo, que seria o mais "estatizado™, o Estado pro-
duziria um bem ou servigo em circuito aberto, ou seja, o financia-
mento do processo produtivo se da pela receita fiscal e o uso ou con-
sumo do produto ndo cria recursos para realimenta-lo, em geral porque
& gratuito. Dito de outra forma, ndc ha qualquer vinculagdo entre
gualquer forma de realizacdo monetaria do resultado da producio e o
seu refinanciamento. Qualquer expansao da producao implica drenagem
fiscal adicional em montante proporcional & variacdo do produto. Nes-
se caso extremo estamos suponde que a producdo € realizada integral-
mente pelo Estado, sendo todo o equipamento fisico e o pessoal envol-

vido pertencente ao Estado.

E possivel ainda uma segunda alternativa basica de produ-
cio em circuitoc aberto: a possibilidade, ja discutida acima, de que
o Estado forme a demanda para a producio de um dado bem pelo setor
privado. Nesse caso, o setor privado se defronta com o Estado, este
na condigdo de Unico agente da economia capaz de viabilizar a produ-
cdo privada do bem em questdo. Ainda nesse caso o financiamento da
sroducio & receita fiscal, o consumo € gratuito e a producdo se da
pela insercio de um circuitc de valorizacao no fluxo aberto de gas-

to de receita fiscal, apoiado no preco formade pelo Estado como deman-
dante. A imagem de circuitos de valorizacao de capital integrado a
fiuxos abertos de gasto piiblico admite inlmeras variantes que dao

conta das diversas formas pelas quais o capital se agrega aos fluxos

de gasto publico.
- Producio em circuito fechado

A possibilidade de "'fechar" o fluxo de produgao depende,
para o Estado, das caracteristicas do produto em questao. Isso signi-
fica que o Estado de alguma forma pode condicionar o usufruto do pro-
duto em questao ao pagamento de um certo 'preco’,que guarde corres-
pondéncia com uma dimensao unitaria do produto, e que portanto per-
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mitd a vinculagao do financiamento da producdo & realizacio moneta-
ria da unidade de produto, fundando entdo a possibilidade da autono-
mizagcdo do circuito de reproducao daquela atividade produtiva.

Na gradacgéo continua possivel, podemos destacar duas situa-
coes-padrdao que se revestem de grande importancia.

. produgdo em circuito fechado dependente

Trata-se dos processocs produtivos nos quais, embora sendo
capaz de articular um prego ou tarifa para o produto, fatores varia-~
dos, todos decorrentes das requisicdes e limites que o carater comple-
mentar do Estade lhe impoe, levam a que o5 precos e tarifas gerados
tenham apenas possibilidade de responder pelo gasto corrente do pro-
cesso produtivo em questdo. Nessa situacdo, o investimento deve ser
suprido via drenagem de recursos fiscais externos ao proprioc espago
de atuac¢do do organismo. ’

producao em circuito fechado autonomo

A essa altura, pouco ha a acrescentar ao que ja foi dito
acerca desse conceito. Refere-se dqueles organismos do Estado que,
aléem da possibilidade de formar preco para seu produto, podem faze-
1o dentro do que poderiamos chamar da mais fiel reproducdo do padrio
privado de atuac@o. Seu potencial de autofinanciamento permite, dado
um conjunto complexo de fatores, a viabilizacdo de seus programas

de investimento sem recorréncia estrutural a fontes externas de re-

CUrsos.

4.%.4 - As atividades produtivas e o gasto plblico

A relacdo das atividades produtivas estatais com o gasto
piiblice deve ser abordada sob dois pontos de vista: primeiro, pela
otica da organizacdo produtiva isclada, conforme o grau de fechamen-
to de circuito Que o caracterize; segundo, enfocando as relagoes po-
1fticas e econdmicas em que estd inserida a atividade produtiva, no-

tadamente suas relacbes com o setor privado.
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No caso das atividades de regulacdo e controle, o financia-
mento se da, como vimos, por meios estritamente fiscais, implicando
elevado grau de dependéncia. No caso das atividades produtivas, te-
mos ja que considerar com cuidado a composicdo dos recursos dispo-

niveis para seu financiamento. Nesse sentido, julgamos essencial consi-
derar o "potencial de geragao de recursos proprios" tipico de cada
organizacao produtiva, o que pode abrir algumas alternativas para se
pensar a questdo da autonomia,

Visto dessa forma, o potencial de geracao de recursos de-
pende de como se compde o cenjunto dos recursos passiveis de apro-
priacdo para a atividade especifica, num dado momento, segundo ¢ grau
de determinacdo que a propria organizacdo produtiva possa ter sobre
eles. Pensando nessa Otica, podemos ter:

- recursos dependentes de sua propria eficiéncia perante seu mercado,
quande o circuito & fechado e seus precos sao por ele determinados;

- vecursos indepententes de sua eficiéencia operacional, mas dependentes, em
parte, da sua "eficiéncia" politica, ou seja, da sua insergao no
contexto do poder, para interferir no processo de disposicao das
receitas fiscais "livres®. Essa situagao ocorre:

. quando os precos sac administrados;

. quando os recursos sao definidos a cada periodo, via elaboragao
orcamentaria centralizada;

. pelo acesse & repasses extraordinarios, de origem fiscal.

- recursos totalmente independentes da sua pratica operacional e po-
1itica (essa ultima, pelo menos no curto prazo) quando 0S Yecursos
sdo origindrios de receitas fiscais vinculadas, caso em que eles
sio essencialmente dependentes do comportamento das bases tribu-
tarias de que se originam, dados os parametros fiscais legais.

Essa formulacio deixa clarc que; dado um certe grau de
vfechamento de circuito" que caracterize uma dada organizacdo produ-
tiva num certo momento, pode ser elevada a sua dependéncia das
tramitacBes politicas implicitas no jd referido processo de disposi-

¢do do gasto publico. Por outro lado, cabe ressaltar que, mesmo no
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caso em que o organismo opere em "circuito fechado autonomo’, apoia-
do em financiamento da primeira forma listada acima, sua subordina-
cdo, em 0ltima instancia, ao poder centralizado do Estado € sempre
uma possibilidade aberta para que ele seja conduzido a outras formas
de financiamento (dos tipos 2 e 3), ja que o AE pode, entre outras
coisas, por exemplo, tomar a si a formacdo dos precos dos circuitos
fechados, 'cortando™, dessa forma, num ponto vital, a sua autonomia.

Do ponto de vista da relacdo de determinacao com o gasto,
essas diversas esferas produtivas apresentam graus diferenciades de
dependéncia. A pressao no sentido de expansao ou reducao de fluxos
de gasto produtivo deriva essencialmente de duas fontes: da demanda
social que é atendida pela producdo, e das constelagoes de interes-
ses privados que possam estar articulados em torno do processo produ-
tivo em foco. Isto €, os interesses privados ligados, como circuitos
de valorizacdo dependentes, ao fluxo principal de gasto, junto a de-
manda privada e social pelo produto em si, exercem através do siste-
ma de disposicdo do gasto plUblico, pressdes diferenciadas sobre as
origens, as fontes de receita que financiam esses gastos. Essas pres-

soes tentam, no seu processo de luta, comsolidar e vincular fluxos

de receita, de preferéncia dindmicos, @ esfera de gasto que lhes in-
teressa. Assim, em geral, cada servigo ou bem produzide pelo Estado

apresenta dois tipos de beneficiarios, muitas vezes extremamente di-
ferenciados socialmente: os que consomem o produto e aqueles que de

alguma forma estdo ligados a produgdo dele. Isso € especialmente im-
portante no segundo caso de fluxo aberto que definimos acima.

Fica claro, a partir dai, que o grau de rigidez de cada
fluxo de receita, sua estabilidade e taxa de expansao dependem
fundamentalmente do poder que tenham 0s grupos,ou setores socials di-
retamente interessados,de inserir suas prioridades no processo de
decisio sobre a disposigao do gasto publico. Vale motar que, muitas
vezes, um produto cujo consumo & essencialmente social e de benefi-
cio para as classes de baixa renda, pode ter um poderoso impulso pe-

io tipo de interesse privado ligado a sua producado.

Do ponto de vista da geragdo de receita, parece caber para

o espaco 2 do nosso grafico a mesma observacdo feita acerca dos pa-
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droes de financiamento das atividades de controle ¢ regulacio. O res-
trito uso da receita fiscal convencional significa espag¢o limitado

de expansdo dos diversos fluxes produtivos estatais. A medida que o
Estado seja capaz, por consenso ou forca, de drenar uma parcela da
poupanga financeira e se apropriar do seu uso, pode expandir signifi-
cativamente seu poder de gasto, notadamente no que se refere a forma-
¢ac bruta de capital fixo. Isso leva, por sua vez, a que sejam poten-
ciados os espagos de acumulacdo para os diverses circuitos de valori-
zagao que gravitam em torno dos fluxos de gasto produtive estatal,
nas formas propostas acima. Assim, parece razodvel supor que,a medida
gque o capital se organiza nessa gravitacdo em torno do gasto publico,
criam-se as condicdes para que a insercao de interesses, muitas vezes
combinadas a demanda social e popular, crie base social e politica
para a expansfo da carga fiscal e sua diversificacgao, obviamente que
sempre dentro de um quadro de conflito fiscal, conforme ja conceituado.

Finalmente, para fechar essas observacoes, cabe ressaltar
que a tipologia proposta com base na discussao dos fluxos abertos e
dos circuitos & uma tipologia especifica que atende fundamentalmente
i necessidade de pensar o AE em termos que sejam coerentes com a en-

fase que demos ac conceito de gasto pUblico como processo. Nesse sen-
tido, essa tipologia refere-se ac padric de financiamento do dispen-
dio efetivado pelos organismos estatals, e a variavel relevante para
a diferenciacio é o grau de dependéncia de cada processo produtivo
perante os recursos fiscais, drenados pelo Estado. Ha sem divida
inimeros outros aspectos, decorrentes do maior ou menor dinamismo

que deriva, para 0S processos produtivos estatais, da sua insercao se-
torial, sua articulacfo com as fracdes mais ou menos dinamicas do ca-
pital privado. Essa problematica nfo € privilegiada na tipologia aqui
proposta, € sua influéncia sobre os organismos estatais teria que
ser considerada ' pelo uso de outras categorias. Aqui trata-se essen-
cialmente de isolar variaveis relevantes para o estudo do processo de

controle interno do AE.
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~ Digressdo sobre politica economica

Desde logo tem ficado claro que este texto ndo se destina
a discutir especificamente questdes teoricas de politica econdmica,
embora tudo de que aqui se tratou signifique efetivamente um suporte para
qualquer analise nesse sentido. Abrir-se-a agora uma pequena excecgdo pa-
ra confirmar essa regra, inserinde um comentario sobre a relacido en-
tre fechamento de circuitos e sensibilidade de instrumentos de poli-

tica economica.

Ao Estado (enquanto nucleo de conducgdo das medidas de poli-
tica economica) cabe de alguma forma gerir todos os organismos esta-
tais produtivos, sejam eles de qualquer tipo dentre os que listamos.
Ao fazé-lo no caso de um segmento de circuito fechado, o Estado pode
adotar graus diversos de Yprivatizacado' da sua operagac, grau este
que comple um continuum entre a liberdade total de administracac fel-
ta em moldes privados e a interferéncia total sobre os pregos, orien-
tacdo do investimento etc., que cola a conduc@o da EE aos designios
do Estado. O elo de ligacdo entre os dois espacos dia-se de forma du-

pla, por dois lagos que se condicionam mutuamente: o grau de flexi-
bilidade da EE como instrumento de politica econdmica e a dependén-
cia dessa EE perante os fundos fiscais do Estado. A grosso modo, €
em geral, quanto mais a EE € subtraida a uma logica essencialmente
privada, maior a probabilidade de que ela venha a drenar recursos

do orcamento piblico. Se mantida na 1dgica da acumulacgao privada
oligop6lica, a empresa ird investir de uma certa maneira, reduzindo
ou ampliandm inversdes em funcdo das expectativas: de rentabilidade

¢ das possibilidades proprias de financiamento, administrando precos
sob a tuz de seu poder de mercado, pela aplicacdo de markup, prati-
cando concorréncia no mercado etc. Cada vezr que o Estado agir con-
trarrestando a orientagﬁonprivada”da administracdo da empresa, isso
inevitavelmente 1ra repercutir na autonomia de circuito reprodutivo

da mesma;

- praticar taxas de inversdo acima da sua capacidade de financiamento,
definidas pelo seu poder de mercado e capacidade de alavancagem

financeira;

- controlar pregos para ndo pressionar custos de setores privados a

frente,
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- arcar com tarefas e fun¢Obes que nao apresentam rentabilidade ou sdo

deficitarias.

Assim, a opgao basica que o Estado tem de enfrentar €, su-
pondo condigles normais de competéncia gerencial dos dirigentes das
EE, entre um instrumento sensivel de politica economica com drenagem
de recursos, e um setor autonomizado {(portanto, instrumento grossei-
ro de PE) sem (ou com minima) drenagem de recursos. Noutras palavras,
de certa forma o Estado paga (tem um custo) pela atribuicldo a EE de um

papel ative como instrumento de politica econdmica.
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Quadro 1
CARATER NATUREZA
DA ATIVIDADE DA ATIVIDADE
espaco . Regulacao e Controle Interno
IN g -
TRINSECAMENTE . Regulacao e Controle Social
ESTATAL N
. Regulacdo e Controle Economico
. Regulacao e Controle da Moeda
espago . Proéugao em Fluxo Aberto -
HIBRIDO Estatal
. Producio em Fluxo Aberto -
“Privada"
2.1
Producdo em Circuito Fechado -
Dependente
. Producdo em Circuito Fechado -
Autonoma
. Producdo de Mercadorias
2.2

(Circuitos de Valorizacdo do
Capital)




T . ORGANIZACAO DO PODER E CONTROLE INTERNC DO APARELHO DE ESTADO
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Nos itens anteriores,nossa argumentacao esteve restrita aocs
aspectos referentes as atividades concretas relizadas pelo Estado
e a dinamica do seu financiamento, considerada no conceito de proces-
so de geragdo e efetivacdo do gasto plblico. Uma breve referéncia 2a
questdo do poder esteve apenas implicita quando nos referimos a um
dos momentos desse processo, aquele da disposicfo do dispéndio esta-
tal. B necessidrio agora inserir na andlise a consideraclo das Orbi-
tas de poder. |

Como ponto de partida, tentaremos condensar algumas das con-
clusGes anteriores na seguinte proposigao:

- na execucao pratica de suas atividades, o Estado estrutura-se em

sistemas organizacionals complexos ¢ heterogéneos, que se compoem

de orbitas de regulacio e controle interno combinadas a subsiste-

mas de organismos especializados na execugdo de atividades deriva-

das dos dois aspectos basicos de seu papel complementar: ativida-
des de regulacdo e controle e atividades produtivas.

0 gue descrevemos acima podé ser definido como a expressaoc
concreta, explicita, material do aparelho de Estado. Representa a
sua feicdo formal, institucional, consubstanciada na caracterizagao
juridica de cada um dos seus componentes e na hierarquia organizacio-
nal que os integra. A isso chamamos de ESTRUTURA JURIDICO-ORGANIZA-
CIONAL DO APARELHO DE ESTADO. O objetivo de explicitar tal comnceito
& destacar uma distingao {que nos parece basica, e que compoe o fio
condutor da argumentag¢do), entre estruturas de poder e estruturas for-
mais, juridicas do AE. £ essencial explicitar que, dada a presenca,
no AE,de organismes gque operam em fluxo aberto de gasto, a completa
caracterizacdo da EJO inclui todos os dispositives legals que se
refiram acs mecanismos de financiamento desses organismos, tais como
vinculacdo de receitas fiscais previstas em lei, | as par-
ticipacbes regulamentadas em receitas publicas de qualquer tipo.

0 ponto inicial da argumentagao & que ndo se pode considerar
a EJO como expressao fiel do sistema de canais e ligagoes implicitas,
gque . & o conduto real do processo decisdrio operado no seio do

AE. A forma real de organizagao da pratica do Estado ndo tem que cor-
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responder necessariamente d forma real de estruturacio do poder decisorio efetivo.
Por outro lado, quando usamos conceitos como ""grau de autonomia' dos organismos es-
tatais, ou entao quando pensanos em movimentos de centralizacio x descentralizacdo
no AE, estamo-nos referindo a questdes definidas a nivel da EJO, mas cujos determi-
nantes nac se limitam a ela. Trata-se, basicamente, de que a distribuicdo do poder
no AE ndo obedece 2 conformacdo hierdrquica expressa na ordenacio formal e juridi-
ca da EJO. Temos que buscar outros conceitos que permitam expressar a estruturacao
do poder para, entdo, através do estudo da interacdo entre as duas 6rbitas, tentar
avaliar a dinamica das relacdes internas ao AE. De alguma forma, € necessario tor-
nar mais precisa a relacac entre formas de organizacdo do poder e dinfmica da EJO,

para que se possa vir a compreender o problema do controle interno ao AE.

Como ponto de partida, ressalta-se a caracteristica mais
geral da conformacdo juridico-organizacional do AE: seu carater agre-
gativo. Entende-se ai o fato de que o AE nao tem, como a empresa pri-
vada, o carater estruturamente centralizado,, onde cada uma das partes se
define funcionalmente perante as outras e hierarquicamente perante uma
divisaoc de trabalho centrada na obtencao da mercadoria, nesse nivel o

sentido ultimo do processo.

Primeiramente, ¢ AE ndo se organiza em torno deum resultado
Gnico e similar ac da organizacgdo privada. Ac contrario, a grande
maioria de seus diversos organismos atende a uma funcac complementar
2 atividades e processos que sio exdgenos ao proprio Estado. Em se-
gundo lugar, o proprio processo histdrico de constituigdo do AE rea-
firma esse cardter agregative: partindo de um nicleo de funcoes tra-
dicionais, agrega progressivamente organismos especializacos, a me-
dida que expande sua interferéncia no processo de reproducio da
sociedade., Uma forma radical de colocar essa idéia € supor que o AR
& intrinsecamente desagregado, sendo a nocao de Estado, a rigor, uma

abstracdo meramente descritiva.

Uma estrutura agregativa pode também ser definida como
aquela em que as partes componentes tém vida propria, no sentido de
que a plena realizacio de cada atividade nao € a condicdo vital para

a normalidade do funcionamento das outras.

A primeira hipOtese a ser extraida dessas consideracdes re-
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fere-se a que numa estrutura agregativa, € peculiar o grau de depen-
déncia que cada uma das partes apresenta perante a existéncia e o
alcance de um nicleo central de racionalizacio que abranja todo o AE.
Tal nlcleo n3c €, no mesmo sentido em que 0 seria na empresa priva-
da, uma condig8o essencial da racionalidadecﬁaagﬁock!ca&zcommﬂmnuado
agregado. Adicionalmente, o fato de que a ac8o dos diversos segmentos
de Estado se articula a segmentos particulares do '"mundo exterior"

av ABE cria a possibilidade de que sua pratica se organize segundo

uma racionalidade propria a esse segmento, criando a possibilidade
também de descodamento perante uma orientacdo central do AE e, ainda,
admitindo que sua pratica possa perpetuar-se também na auséncia de
uma orientac¢do central especifica.

Entendemos, portante, que decorre da natureza agregativa do
AE, conforme a sugerimos:

- a relativizacdo da necessidade de um nicleo de comando gue abranja
a pratica do AE como um todo;

- a possibilidade da autonomizacao de segmentos do AE, desde que sua
pratica se mantenha dentro das condicoes essenciais permitidas no

marco do MPC.

0 aspecto relevante da argumentacao acima estd em tentar expli-
citar a passibilidade 16gica da desagregacdo do AE, e a conseqllente
possibilidade de que ele seja cortado horizontalmente por blocos
particulares de interesses, sem que isso dependa de qualquer hipote-

se adicional sobre a natureza dos interesses em jogo.

A segunda questdo - e a mais importante - refere-se a pro-
blemitica do nlcleo de poder no AE. O problema do controle no Estado
& usualmente concebido, como jé vimos, por uma dicotomizacdo apoiada
em bases juridicas bastante indefinidas, mas que tendem a supor para os
agentes nele envolvidos contornos que se definem a nivel da EJO. Ao
longo deste texto;a preocupacdo sempre foi a rejeicdo de dicotomias
arbitrarias e simplistas, e a busca  Je uma formulacdo tedrica capaz de

colocar a questdo em bases mais amplas.
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Agui, alinhamo-nos plenamente com as formulagoes de Nicos Poulant-

zas, particularmente em sua obra ltima “Estado, Poder e Socialismo".
La, parte ele da hipdtese que

"0 Estado tem um papel principal de organizagdo. Ele re-
presenta e organiza as classes dominantes, am suma, re-
presenta e organiza o interesse politico a longo prazo do
bloco no poder, composto de varias fracdes da classe bur-
guesa ... O estado constitui, portanto, a unidade poli~-
tica das classes dominantes, ele instaura estas classes

em classes dominantes”. (83)

Aproximando-se, aparentemente, das formulacgOes que analisamos aci-

ma, neste texto, ressalta ele que

“0 Estado, no capitalismo, nac deve ser considerado como
uma entidade intrinseca mas, como & o caso do “"capital" ,

como uma relacdo, mais exatamente como a condensacac ma-

terial de uma relacdo de forgas entre classes e fragoes
de clagse, tal como ele expressa, de maneira sempre espe-

cifica, no seio do Estado.“(sq)

Aparentemente, porque, ao contrario dos derivacionistas, Pou
lantzas nao perde de vista a importéncia das guestoes envolvidas com a
materialidade do Estado - seu aparatb juridico-organizacional - na de-
limitagdo da svua possibilidade de atendimento is solicitagdes do pro-~
cesso de reprodug&o'da sociedade capitalista.

"0 Estado nio se reduz a relagao de forgas, ele apresenta
uma opacidade e uma resisténcia prdprias, Uma mudanga na
relacdo de forgas entre classes certamente tem sempre e-
foitos no Estado, mas nao se expressa de maneira direta e

imediata: ela esgota a materialidade de seus diversos apa
relhos e 8 se cristaliza no Estado sob sua forma refrata
da e diferencial segundo seus aparelhos. Uma mudanga de
poder no Estado nac basta nunca para transformar a mate-

rialidade do Aparelho de Estado: esta transformagao pro-

vem, sabemos, de uma operagdo e agao especificas.“(gs)

Esta seria  a linha mais fecunda por onde a critica d ortodo-
xia instrumentalista pode ser desenvolvida sem calr nos equivocos do
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debate alemao, gue substitui a sobredeterminacdo do Estado pela vonta-
de das classes dominantes pela sobredeterminacdo do Estado pelas leis

~ gerais da acumulagao. Referindo-se &s suas criticas 3s teses do Capita
lismo Monopolista de Estado, diz Poulantzas: -

"O que eu criticava no essencial nesta concepgac era gue
levava a uma vis3o de Estado "fundido‘ao capital monopo-
lista, Estado que nao possuia nenhuma autonomia propria e
estaria a servigo exclusivo dos monopblios, em suma, de
participar da concepcdoc instrumentalista de Estado. Mas
fazia igualmente outra critica: tentava mostrar que esta
visdo de um Estado manipulavel, no limite, d vontade dos
monopdlios, podia articular-se perfeitamente com uma vi-
sac descuidada da materialidade propria do Estado. & mate
rialidade de um Estade entendido como ferramenta ou ins-
trumento ndoc tem pertinéncia politica propria: reduz-se
ao poder de Estado, ou seja, a classe gue manipula este

instrumento.” (86)

Desenvolvendo seu argumento, Poulantzas ressalta que

"0 estabelecimento da politica do Estado deve ser conside
rado como a resultante das contradigoes de classe inseri-
das na propria estrutura do Estado (o Estado-relacgao).
Compreender o Estado como a condensagdc de uma relagao de
forgas entre classes e fragoes de classes tails como glas
se expressam, sempre de manelra especifica, no seic do Es
tado, significa que o Estado & constituido-dividido de la
do a lado pelas contradicgbes de classe. ... As contradi-
coes de classe constituem o estado, presentes na sua 0ssg
tura material, e armam assim sua organizacio: a politica
do Estado & o efeito de seu funcionamento no seio do Esta
do."

"cada ramo ou aparelho do Estado, cada face, de alto a
baixo, de cada um deles (pois eles sao, muitas vezes, sob
sua unidade centralizada, desdobrados e obgcurecidos), ca
da patamar de cada um deles constituem, muitas vezes, a
sede do poder, e o representante privilegiado, desta ou
daquela fragdo do bloco no poder, ou de uma alianga con-
flitual de algumas destas fragaes contra asg outras,em su-

ma, a concentracio-cristalizagdo especifica de tal ou
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qual interesse ou aliancga de interesses particulares. Exe-
cutivo e parlamento, exercito, magistratura, diferentes
ministérios, aparelhos regionais municipais e aparelho
central, aparelhos ideocldgicos, eles mesmos divididos em
circuitos, redes e trincheiras diferentes,representam, com
frequéncia, conforme as diversas formagdes sociais, inte-
resses absolutamente divergentes de cada um ou de alguns
componentes do bloco no poder.....eeve. w (87)

Finalmente, conclui que

"Desta maneira, € preciso abandonar definitivamente uma
visao do Estado como um dispositivo unitario de alto a
baixo, fundamentado numa reparticao hierarcguica homogénea

dos centros de poder, em escala uniforme, a partir do api

ce da piramide para a base., A homogeneidade ¢ a uniformi-
dade do exercié¢io do poder estariam garantidos pela regu-
lamentacgado juridica interna ao Estado, pela lei constitu-
cional ou administrativa que estabeleceria os limites des
se dominio de competéncia e de agao dos diversos apare-
lhos. Imagem inteiramente falsa: o que nao quer dizer,
certamente, que o Estado atual ndo possua uma trama hie-
rarquica e burocratica, nem também gue nac apresente esta
caracteristica de centralismo, mas que esta nao se asseme-

lha em nada a sua imagem juridica tanto na Franga, pais
{(88)

do jacobinisme centralizador, como alhures"”.

No contexto destas consideragdes, e particularmente a partir desta
tiltima observacho, podemos levantar algumas proposicoes acerca da dina
mica das relagbes internas ao AE. No essencial, a questao que nos inte
ressa pode ser localizada ao conflito entre uma dada forma de ocupacgao
do Estado pelos interesses dominantes, orientada segundo o carater juri
dico e hierarquicamente centralizado da EJO, e a tendéncia ao "seccio-
namento horizontal" desta estrutura hierarguizada por "eircuitos", re-
des e trincheiras" que representam cristalizacao de interesses reglo-

nais e especificos.
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Para interpretar este processo, seria - necessadrio langar mao de
dois conceitos que se definem no espago hibrido da EJO e das relagdes
de poder. Por um lado, decorre da natureza intrinsecamente hierarqii-
zada do AE a existéncia de um nlicleo de poder . representado pelo conjun
to dos postos principals da EJO, Na perspectiva de Poulantzas, seria
razodvel super que este conjunte tenderia a ser ocupado por representan
teg (diretos ou indiretos) do bloco no poder, provavelmente das fra -

¢oes de classe dominantes na estruturacdo da rede de compromissos que o
sustenta. Esta proposicao nac implica, desde logo, gualquer conotagao
de corte instrumentalista. Ela apenas propoe gque & inerente A nature-
za do sistema capitalista -~ que implica a forma-Estado como elemento
constitutive - a tendéncia a cristalizar um centro decisGrio que ocupa
e ¢coincide com o topo da EJO do AE, e qgue representa, de alguma forma,
a articulagao de interesses que se faz politicamente dominante em cada

etapa. Qutra questdo - e este & o ponto relevante - & a possibilidade

deste niicleo de poder estender seu controle e ascendéncia sobre o con -

junto dos processog decisOrios desenvolvidos ao longo do AE. E eviden-
te gue a visado instrumentalista mais simplista pressupde que este po-
der & total, e subordinado ac interesse do grande capital monopolista.
Paradoxalmente, nas concepgoes mais ortodoxas do Estado-Sujeito, neutro
e pairando soberanamente sobre a sociedade, & exatamente este mesmo
pressuposto que rege a possibilidade do Estado agir como Juiz, Arbitre
capaz de por em pratica as solugCes normativas e redistributivas conce
bidas pela teoria musgreaveana,

Al reside o aspecto essencial de uma abordagem ao AE que leve em
consideracdo a sua "materialidade propria“. Se a existéncia do niicleo
de poder enquanto forga centralizadora do processo decisdric do AE &
intrinséca a propria nogao, de Estado, sua possibilidade de controle

sobre o AE nio & de forma alguma pacifica.

primeiramente, hi gue considerar a propria comstituigdo do equili-
brio entre as forcas e interesses dominantes que orientam a composigao
do nicleo de poder. Na medida direta dos conflitos latentes subsumidos
por @ste pacto, emanam para o restante do AE, atritos e disfuncoes de-
correntes da ocupacao dos diversos pontos da hierarquia pelos represen
tantes ou areas de influéncia de cada componente do pacto.

Em segﬁndc lagar, ha que considerar também o0s interesses gue, mes-
mo ndo representados neste pacto dominante, tem condicgdes de influenci
ar ramos ou segmentos especificos da EJO. Finalmente ~ e nao © menos
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imparfante - h& que considerar a "segmentacdo horizontal" que decorre
da propria naturgza agregativa da pratica estatal, em si mesma consti-
tuida em fungdo da articulagdo com o lado privado da economia, tanto
nag atividades regulatdrias como nas produtivas.

0 gue parece essencial, e que fica apenas sugerido na formula~
¢do de Poulantzas, @ que o referido "centralismo" da estrutura juridi-
co~organizacional naoc & apenas contigenciamento burocratico-formal, &

necessariamente o mecanismo pelo qual os interesses dominantes sac for
cados a buscar a imposicdo de sua racionalidade ao conjunto dos segmuen
tos do AE. Enquanto personificacao da unicidade de poder inerente A no
cao de Estado, o niicleo de poder tem gue reduzir a gestdo do AE & sua
estrutura juridico-organizacional.

0 passo seguinte € pensar as relagoes entre ndcieo de po-
der e AE. O fator basico a definir o alcance da ascendéncia que o
niicleo de poder possua sobre todos 0S8 processos decisOrios intrinse-
cos ao AE é essencialmente a solidez do pacto de dominacao que rege
o bloco de poder. Ou seja, a capacidade desse bloco de expressar or-
denadamente os interesses das fracoes de capital e demais for¢as so-
ciais em jogo, nos limites fornecidos pela ordenacado do conflito bha-
sico entre capital e trabalho. Hssa ﬁogéo corresponde,no nosso enten-
dimento, a uma leitura do conceito de hegemonia nos limites do AE,

Desde logo,é necessdrio colocar aqui que a possibilidade de
expaﬁséo da hegemonia ndo estd definida somente no plano politico.
A medida que a economia entra em crise, qualquer que seja sua
origem, o acirramento da luta de classes estreita o espaco de acumu-
lacdo para os capitais individuais, conduzindo a quebraturas no
pacto de dominagdo. Para nés o que importa €, a partir da constatagao
da possibilidade de ocorréncia dessa crise, verificar como se confor-

ma o movimento interno ac AE nessas condigoes.

A crise manifesta-se na reducdo das possibilidades do ni-
cleo de poder atender, no mesmo grau de suficiéncia, as demandas dos
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diversos interesses em conflite:. O mévimento basico que decorre des-
sa situacdo € a tendéncia dos diversos agentes em buscar todas as
formas de insercdo de seus interesses que se faca possivel acionar
ao_longo da estrutura decisdria do AE, o que, em condicdes de estrei~

tamento do raio de manobra do nucleo de poder, leva a desagregacao
da coesao do AE, exacerbando a autonomizacdo de Grbitas setoriais de
interesses.

Discutimos acima a possibilidade dessa desagregacao, decor-
rente da natureza mesma do AE. Ela se manifesta concretamente na ten-

déncia 3 conformacao de blocos de interesses mistos regionais. Expli-

canes o que se entende por talconceito: mistos porque implicam a combina-
¢80 de interesses privados e estatais (referentes estes a parcelas

da burocracia estatal de alguma forma comprometida com a realizacdo

de atividades cuja racionalidade se define em funcao da produgao pri-
vada); regionmais no sentido de que expressam os interesses que resul-
tam da atuacao mista Estado x capital, em setores econdmicos especi-
ficos que operam segundo uma racionalidade propria (sistema finan-
ceiro, siderurgia, nuclear, assisténcia medica da previdéncia social,

construcao naval, setor rodoviario etc.).

0s blocos de interesses mistos regionais (BIMR) constituem-

se em formas alternativas de insercdo de interesses no AE. A teo-

ria econdmica e politica recente tem proposto esta idéia através de
diversas formas. Veja-se,p.ex., 0 conceito de anéis em F.H. Cardoso,(ﬁg)
e a idéia de feudalizacdo do AE,apresentada por L. Martins.(90)

De uma forma geral, parece razoévei pensar que, a partir
do niicieo de poder, montam-se "'redes de articulagoes™ a partir de cen-
tros de irradiacdo,em geral localizados no que chamamos de atividades
de gestdo e controle interno, que reordenam o conjunto dos organismos
estatais juridicamente individualiza&os. Em condigoes de hegemonia
consolidada, essas redes de articulagdes sao capazes de submeter e
ordenar os blocos de interesses mistos regionais a partir da negocia-
¢do politica no seio do AE, fundamentalmente voltada para o processo

de disposigio do dispéndioc piblico.

A forma mais imediata (curto prazo) de apropriacac de um

UNITAMP
BIBLIOTECALENTRAL
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organismo estatal por uma rede & através do trinsito de elites buro-
craticas. A maior ou menor fluidez em que essa forma de apropriacio

possa se dar depende fundamentalmente do grau de hegemonia do ndcleo
de poder sobre o AE.

Os BIMR tém a ver, basicamente, com o transito de elites
empresariais entre Estado e setor privado, e se da no plano razoavel-
mente informal dos lacos setorials entre Grbitas decisdrias privadas
¢ estatais. Se pretendemos localizar os elementos essenciais que po-
dem interferir na autonomia dos organismos estatals, temos que consi-
derar uma série de outras forgas que se resumem sob a designacio ge-

ral de formas institucionais de organizacado de interesses. Referimo-nos

aqui ao papel exercido, nas democracias capitalistas de qualquer ti-
po, pelos mecanismos de representagio politica. Do ponto de vista que
nos interessa, trata-se de uma categoria diferente de foco de inser-
cao de interesses. Sua importancia reside no fato de que, ao contra-
rio dos blocos de interesses montados sobre setores do capital, es-
sencialmente, o5 mecanismos de representacdc sao a forma por excelen-
cia de canalizacao das presstes derivadas de fracoes de classe que
nio contam com uma posicdo dominante no pacto de poder. Nao se pro-
pbe aqui generalizacfes simplistas e absurdas que desprezem a com-

plexidade do problema. Tenta-se apenas separar alguns aspectos que julgamos

relevantes, devendo a questdo ser tratada adequadamente depois.

0 que parece relevante registrar € que as formas institucio-
nais podem, dependendo do regime politico vigente, tornar-se canais
prioritdrics de manifestac¢do de interesses sobre o processo de dispo-

sicdo do gasto publico.

Para concluir esse ramo de afgﬁmﬂmagﬁo,;mderiwmm sugerir que
2 dinAmica de conformacio da estrutura de poder no AE € comandada,
em primeira instancia, pelo grau de homogeneizacdo que o nucleo de
poder & capaz de induzir sobre a pratica do AE. Em condicdes de cri-
se, alizyaﬁiipilidade de atendimento dos interesses quemdéo base ao
pacto  leva ao surgimento de um movimento de desagregacao do AE, a
partir da autonomizagdo dos BIMR, os quais, impondo uma rigidez cres-
cente aos gastos setoriais dos diversos segmeﬁtos do AE, subtraem-no

parcialmente ao controle do niicleo de poder. Da mesma forma,os meca-
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nismos de representacdo agem no sentido de preservar determinadas
configuracoes de gasto piblico.

5.1 - ASPECTOS DA DINAMICA DAS RELACOES INTERNAS A0 AE

5.1.1 - Orbitas de poder e EJO

Uma vez que se considere as estruturas de poder (EP)
do AE conforme descritas acima, pela combinacdo dos conceitos de nu-
cleo de poder e blocos de interesses mistos regionals, decorre gque
a interacao entre EP e BJO deve ser pensada sob duas oticas princi-
pais:

- No plano mais geral, no que se vefere a tendéncia de periodo mais
longo, o carater basico do movimento que se imprime ao AE, no sen-
tido da conformacfio do perfil das atividades que ele executa, de-
corre em Ultima instancia do contetdo de classe do pacto que se ex-
prime, a nivel do AE, no bloco de poder que controla © nicleo das
decisBes estatais. Nesse sentido, por exemplo, a substituigao, no
nucleo de poder, da burguesia agraria-exportadora pelos representan-
tes da burguesia urbana-industrial, implica . novas frentes de ex-
pansao para o AE, e novo padrao de priofidade para @& diversas ati-
vidades estatais. ‘

- No entanto, a medida que passamos a considerar o curto prazo e 2
subordinacio da pratica estatal a estrutura de poder ao longo do
ciclo economico, adquire relevincia a questdo da preservagdo da
hegemonia do nicleo de poder, sua capacidade de articulagdo dos in-
teresses sociais e dos blocos de interesses mistos regionais. A
medida . que essa hegemonia seja preservada ou nao, conforma~-se
uma dada evolucio para o contexto do controle sobre o AE. No Estado
capitalista moderno, a EJO € um sistema de elevada complexidade,
cujo traco fundamental & o cardter agregativo ia descrito aci-
ma. A conseqliéncia basica dessa natureza agregativa & que os diver-
s0s componentes especificos desse todo tem,em certa medida, vida
prépria a nivel das relacdes setoriais e regionais que o definem
em sua interacao e compiementaridade perante o lado privado da eco-
nomia. Assim, os sistemas de regulac@oc e controle podem expandir-
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se em qualquer de seus ramos, social ou econdmico, conjuntamente
ou cada um por si, sem que seja logicamente necessiria uma modi-
ficacdo proporcional em atividades produtivas de fluxo aberto ou
circuito fechado. Essa relativa autonomia reciproca dos componen-
tes do AE € um aspecto fundamental para caracterizar a importancia
que podem assumir os BIMR no controle da atividade estatal. A ri-
gor, o AE & composto sempre por uma rede complexa de sistemas regio-
nais quase totalmente independentes uns dos outros, ja . que

cada um deles estd voltado para setores do lado privado ao qual se
articulam complementarmente. A grande tarefa do nicleo de poder &
manter a unicidade de comando que subordine a pratica especifica
de todos esses segmentos.

Um aspecto essencilal reslde no contraste entre a rigidez da
EJO - a lentididc com que se modifica para responder a novas solicita-
¢Ges que lhe sao enderec¢adas - e a fluidez e informalidade que carac-
terizam as estruturas de poder. Em condiéées de ampla hegemonia, a EP
tende a ajustar-se em scobreposicdo a BEJO, podendo chegar,a médio
prazo,a tornar coincidentes as estruturas juridica e efetiva. Nessa
situagao, o5 BIMR tendem a integrar-se e se fazer representar pelos
pontos nodais da propria EJO, segundo a hierarquia efetiva de poder

nela agora expressada.

A forma basica de manifestacao do conflito de interesses
na EP & o rompimento da tendéncia a sobreposicao entre EP e EJO. A
ruptura da hegemonia do nlcleo de'poder assume a forma de autonomi-
zacdo da pratica dos BIMR'vis-a-vis'o niicleo de poder instituciona-
1izado, podendo, na evolucdo do conflito, levar a cristalizagao de
noves arranjos destinados a ocupagdo das posigoes centrais do AE,
pela substituicdo do nicleo do poder. Esses movimentos acirram o con-

f1ito entre hierarquia juridica e hierarquia efetiva.

Nesse contexto, € Sbvio que, dada a rigidez da EJO e sua
natural lentiddo de mudanca, o ajustamento de curto prazo, a nivel
conjuntural, tende a dar-se sem afetar a EJO. ﬁ medida que focos de
polarizacdo emergentes tendam a alterar a esirutura de poder existen-
te, o ajustamento e o reequilibrio de forgas fazem-se por:

- transito de elites burocraticas e consegllente rearranjo do controle
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de segmentos do AE segundo as novas estruturas de poder;

- deslocamento de atribuicdes entre organismos e setores, notadamen-
te no gque se refere ao poder de disposicao sobre o gasto e o poder
de interferéncia via atividades de controle e regulagdo.

Esses dois processos,de curto e médio prazos, sd0 a forma
basica pela qual se constituem as estruturas informais do tipo
aneis e feudos ja citadas.

Nessa linha de analise, &€ importante diferenciar os tracos
histérico-estruturais da insercao do Estado (decorrente do padrido de
acumulacdo capitalista em curso) do movimento ciclico que impse tur-
buléncias conjunturais ao ajustamento entre EP e EJO. Assim, a Revo-
fucdo de 30, p.ex., parece marcar o inicio de uma etapa historica,
onde a crescente integracio do Estado a atividade econdmica atinge
o maximo na década dos 70. Nesse nivel devem ser buscados os determi-
nantes basices da tendéncia d expansao e 3 diversificagao das ativida-
des do Estado. Ja o movimento ciclico impSe ao AE movimentos de centra-
tizacldo e descentralizacao gque,a nosso ver , nao afetam os tracos estru-

turais derivados das instancias maiores ja referidas.

De qualquer forma, parece plausivel supor que as tendéncias

estruturais decorrentes do padrdo de acumulacao tendem a cristalizar-

se atraves de modificagOes cumulativas sobre a EJO, ainda que de

forma temporalmente defasada. Queremos dizer com 1550 que a consolida-
cio de um determinado bloco no poder, instalado no comando das ati-

yidades de gestdo e regulagac interna do AE, precede em geral o proces-
so de ajustamento da EJO aos requisitos do pacto de interesses. Exce-
to por processos revolucionarios que impliquem uma ruptura radical
com a constelacao de interesses anteriormente atendidos pela maqui-~
na estatal, a reordenacaoc da EJO da-se, progressivamente, pelo ali-
jamento dos antigos interesses, redefinindo-se juridicamente as ati-
vidades do AE & medida que os vdrios segmentos viao sendo ocupados.
Nesse enfoque pode ser analisado, no <¢aso brasileiro, o periedo que
decorre entre a Revolucdo de 30 e o Golpe de 1964,sendo particularmente
esclarecedora a observacdo da evolugao dos diversos projetos de Reforma
Administrativa em 1953, 1963, culminando com a ampla reformulagao
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institucional do periodo 1966/68.

5.1.2 - Movimentos de centralizacdo x descentralizacdo

Usualmente a discussio acerca da "modernizacao” do AE con-
cede grande énfase ac papel da descentralizacdo administrativa como
poderoso recursoc para a agilizacdo das fungoes do AE. A argumenta-
¢do em geral fica colocada no contexto da superagac, pelo Estado mo-
derno, dos entraves da secular propensdo a lentiddo burocridtica que
sempre © caracterizou. Observa-se,porém,que a questdo pode ser colocada
em termos bem mais fecundos, a partir das nocoes desenvolvidas nesse
trabalho. A argumentagao apresentar-se-ia = em duas etapas: primeira, a
constatacdo da tendéncia a descentralizagdo como inerente ao Estado
capitalista moderno; depois, a consideragdo, nesse contexto, das
relacOes entre estruturas de poder e EJO.

Quanto a primeira hipotese, ela se apresenta em pelo menos

trés aspectos importantes.

0 aspecto primeiro e mais essencial reside, sem divida na-
quilo que ja foi apontado acima (veja item 5 pags.1ild ): o cari-
ter agregativo do AE. Para a questdo especifica que tratamos aqui,
interessa nessa nocdo, particularmente, a constatacdao de que a expan-
sio e diversificacao das atividades setoriais especializadas do AE -

tanto regulatdrias como diretamente produtivas - nac se fazem acompa-
nhar de uma proporcional expansao da abrangeéncia das atividades de

regulagdo interna operadas pelo mesmo AE. Essa proposic¢ac se refere

aos limites para a expansao e eficacia das atividades de planejamen-
to e auto-regulacdo do Estado como um todo, as quais decorrem, em
Gitima instancia, do seu propric carater complementar a acumulacdo

privada, nos limites do MPC.

Em segundo lugar coloca-se, Como fator a impulsionar a
descentralizacdo, o movimento -operado pelo moderno Estado capitalis-
ta, principalmente no periodo pos~-1930 - na diregdo das atividades
produtivas aqui chamadas de ”p;qdugéo em circuito fechado’. Nesse ca-
so, conforme preposto acima,’ é razoével supor a existéncia de

impulso no sentido de automatizacdo plena dos circuitos em que operam



127

gsses setores do Estado.

BEm terceiro lugar, coloca-se a tendéncia a adocdo de formas
administrativas e organizacionais que se apresentam.cada vez mais
imbuidas de elevado grau de tecnicidade operacional. Em particular
deve-se¢ ressaltar que, ao mesmo tempo que o Estado se expande no sen-
tido de atividades produtivas empresariais, ele aprofunda tambeém a
incorporagao de tecnicas empresariais na execucdo de todas as suas
atividades, inclusive as regulatdrias.

No cerne desses impulsos encontra-se o atendimento de
solicitacoes cada vez mais complexas,que sdo enderecadas ao AL em
funcao de sua crescente articulagdo com o setor privado. A agiliza-
cao e a elevagao da eficiéncia colocam-se, dessa forma, come uma im-
posigdo permanente e subjacente a toda a pritica estatal. Ainda que
a necessidade de dar uma certa harmonia e racionalidade ao processo
de reprodugdo capitalista seja, em Ultima instancia, o fulcro da pra-
tica estatal, isso tem que ser operado, do ponto de vista dos setores
capitalistas especificos, através da maior eficdcia e coeréncia da
pratica estatal rvegional e setorial que afeta cada um deles.

Podemos supor, portanto, sem risco de grande simplificacgao,
que a complexidade das funcdes do Estado moderno coloca como uma im-
posigdo ao ntcleo de poder, criar condicOes para uma atuacao pratica

eficiente e agil, e isso significa em grande medida o movimento

no sentido da autonomizacdo da pratica desses segmentos.

Coloca-se, assim, um efetivo dilema no que tange ac contro-
le do AE pelo nlcleo de poder: a necessidade de eficiencia e moder-
nizacdo propicia o reforcamento das mesmas condicdes que, em situa-
cdo de crise de hegemonia, potenciam a possibilidade de desagregacao
do AE, através da regionalizacdo dos interesses articuladosnos BIMR.
Paralelamente, o movimento de modernizacio e agilizacdo do AE € o
ambiente por exceléncia da gestacdo do estamento de elites burocraticas
como forca emergente e em ascensdo, 0.que, por sua vez, acentua a so-
lidificacio dos BIMR como forga politica atuante. A necessidade que
se coloca para o nicleo de poder no Estado moderno, de atender a
exigéncia de agilizagdo e eficiéncia e, ac mesmo tempo, conservar o
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controle sobre o resultado final das acGes estatais, € um dos elemen-
tos mais esclarecedores no estudo das relacdes internas ao AE. Enten-
demos que a pressav pela maior autonomizacgdo dos segmentos do AE & uma
forca permanente, poderosa, ndo so pela propria dinamica das acdes
estatais junto ao setor privado como também pela sua incorporacio

3 ideologia "modernizante" gue opera como instrumento politico por
parte das elites burocraticas no seu impulso de ascensdo. Assim, o
que € realmente importante analisar aqui € como se processa a intera-
cic entre essas forgas e a compulsdo & centralizacdo de poder que
decorre da existéncia de um nucleo de poder no AE.

Podemos considerar essa questao propondo inicialmente um
certo padrdao ciclico que resulte da dinZmica interna ao AE. Primeiro,
podemos supor que, quando sob condicoes de solida hegemonia interna,
nas quais as atividades estatais se articulam dinamicamente de forma
harmoniosa 4as atividades privadas,e a hierafquia efetiva tende a se
ajustar 3 hierarquia formal, criam-se condicOes nas quais o nlicleo
de poder pode relaxar o grau de centralizacdo em beneficio da maior
agilizacdo da performance do AE em seus varios segmentes. Sugere-se
aqui que, num contexto de solida hegemonia sobre o AE, surge a ten-
déncia a expansdo da autonomia de diversos segmentos dos organismos
estatais, notadamente en funcao da adogao de métodos administrativos
tipicos da empresa privada sob a égide de elites burocraticas em bus-
ca de ascensdo. B essencial notar que nessa etapa, mais do que nunca,
se manifesta o carater agregativo do AE. Os diversos segmentos do
AE incrementam autonomamente, na medida da sua forca na apropriagéo
de fluxos de receita fiscal ou de fixacao de pregos adequados, os
seus gastos globais. Por outro lado, a medida que a hegemonia inter-
na ac AE entra em crise (o que pode ocorrer nioc s6 em decorréncia do
pProcesso politico de luta pelo controle das posicoes centrais, como

em decorréncia do conflito gerado pelas recessoes ciclicas da econo-
cia), o proprio ambiente de descentralizacao & clima adequado a emer-
gencia dos BIMR como polo de contestagao a ordem emanada do nucleo

de poder. Nesse momento, entdo, o nucleo de poder lanca mao de
todos os recursos de que dispoe para retomar © controle das decisoes,
no sentido de resubmeter a atuagdo dos segmentos estatais a sua

direcdo central.

As consideracdes feitas até aqui permitem que se proponha,
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dados todos os conceitos rusticamente elaborados nesse item, a nogdo

de conflito entre descentralizacdoc controlada e desagregacac, como uma

forma eficaz de descrever certos movimentos internos ao AE. Vamos.
completar a exposicdo dessas nogoes considerando alguns aspectos
desse conflito, manifestos nas noc¢oes de planejamento e de burocra-

cia.
- 0 papel do planejamento

Das observacbes anteriores, julgamos ter ficado claro que,
a meu ver, as causas que levam a uma maior ou MeNoOY autonomizacdo
de segmentos especificos do AE- podem ser reunidas sob duas grandes
categorias. De um lade, a pressdo permanente pela descentralizagdo

efetiva da acdo estatal, no plano decisorio, decorrente da crescente
complexidade, cofisticacdo e peso da atuagao estatal junto ao setor
privado. De outro, o que poderiamos chamar de tendencia permanente

7 desagregacdo efetiva do AE, decorrenfe da atragdo dos organismos

ou grupos de organismos estatais para a orbita de influéncia de gru-
pes de interesses regionais especificos, assim como do distanciamenta
desses organismos perante o nicleo de poder, pela gestacao de dreas dominadas
por facgdes burocraticas identificadas com esses interesses. No item anterior, apon-
tivamos exatamente para o aspecto contraditorio que deriva do fato de que 0 nu-
¢leo de poder, pela necessidade de preservacdo e aprofundamento da sua hegemonia,

& levado a aumentar a autonomia dos segmentos do AE (descentralizacdo) mas, aoc efe-
tuar esse movimento, estd exatamente criando as condigbes propicias a emergencia

do processo de desagregac@o que associamos ao fortalecimento do BIMR.

Exatamente no contexto do dilema descentralizacdao x desa-
gregacao situa-se 0 papel do planejamento, no que concerne a pro-
blematica do controle interno do AE. A nocdo mais geral de controle
envolve nao apenas a idéia elementar de disciplinamento, autoridade,
mas envolve essencialmente a explicitacao de uma racionalidade global,
perante & qual © organismo estatal autonomizado possa pautar sua de-
cisdo, e que lhe ofereca critérios gerais de agao, capazes de repro-
duzir aquela racionalidade a nivel da atuacdo setorial do organismo.
Essa adequacao da pratica do organismo 3 racionalidade global do

wt . . - -~
nlicleo de poder e O verdadeiro sentide do controle. Diante de um ni-



130

vel crescente de complexidade do AE, a possibilidade de o nicleo de
poder conseguir manter o controle e ao mesmo tempo implementar a efi-
ciencia e agilidade na operagao do organismo estatal, passa pela ne-

cessidade de operacionalizar a sua racionalidade, no sentido de gerar
um conjunto de diretrizes integradas, detalhadas até um certo nivel,
perante o qual possa-se confrontar a politica dos organismos. Esse
esgquema reflete a necessidade de aceitar a diferenciagdo entre uma
racionalidade setorial que homogeneiza certos espacos que relacionanm
parcelas do AE e segmentos da sociedade civil e da economia. Final-~
mente, cabe observar que essa condigfo € apenas necessaria para a

efetivacdo do controle. Isso guer dizer que sem tal condicao, mesmo
na presenca da ascendéncia politica e autoridade do niicleo de poder,
o controle nido é operacionalizavel, no quadro do Estado moderno.

No entanto, apenas a presenca do planejamento nao garante a ordena-
cdo da pratica estatal segundo os objetivos do nicleo de poder. Ca-
be, assim, ao planejamento, gerar uma estruturacao de prioridades
gque, em Ultima instancia, viabilize o controle num quadro de tendén-
cia & autonomizacio dos organismos, tipica do Estado moderno. Ou
seja, o planejamento & a contrapartida da autonomizacao para garan-
tia da conducdo centralizada da pratica estatal.

-~ 0 papel da burocracia

Ndo se pretende fazer qualquer analise mais detalhada da
questdo da burocracia. Sem duvida, € de se pressupor que a elabora-
cao futura das sugestles que foram aqul apenas esbogadas exigird ine-
vitavelmente a consideracdo cuidadosa do problema. Grande parte das
afirmacdes aqui feitas exige, para sua completa insergao num contexto
tedrico coerente, a discussao da velha questao da natureza de classe
da burocracia estatal, e da natureza dos seus vinculos com as classes
dominantes. Bssa questao fica em aberto, assim como ja deixamos ex-
plicitamente omitida a questdo da natureza de classe do nicleo de

poder.

De imediato, faremos apenas alguns comentarios que se re-
ferem mais especificamente a linha de argumentacdo que se vem desen-
volvendo acima, sobre a contradicac entre descentralizagéo controla-
da e¢ desagregacdao do AE. Desse ponto de vista, entendemos que um dos
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elementos importantes a serem observados € o grau de permeabilidade
dos estamentos burocraticos. Nos paises cuja burocracia estatal ten
de a ser constituida por um constante trinsito de elites empresa
riais, oriunda do setor privado e a ele retornando, fica atenuado
o perfil de interesses associados a burocracia enquanto tal, e s5e
sobressaem os interesses do tipo gque propusemos na ideia de BIMR ,
racionalmente organizados em torno dos interesses privados. J&  no
caso de paises onde existe a tradicao burocratica, parece ser mais
consistente a presenga dos estamentos burocraticos enquanto tal, di
ferenciados do setor privado ¢ se constituindo numa barreira 3 ab
sor¢ao dos segmentos do AE pelas areas de influéncia dos blocos de

interesses privados.

Essa breve constatacao visa apenas sugerir que um dos as
pectos importantes a ser avaliado, quando se pensa no controle in
terno do AE, € o grau de permeabilidade ¢ de identificacao dos  di

versos niveis de burocracia estatal aos interesses privados.



6 - UM MODELO ANALITICO FORMAL DE CLASSIFICACAO DAS ATIVIDADES ES-
TATALS
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Nosso ponto de'partida, nesse capitulo, foi a constatacao
de que os esquemas analiticos usualmente aplicados ao estudo dos or-
ganismos descentralizados do AE padecem de forte limitagdo, manifes-
ta nas formas "polarizadas' de visualizacfo do setor piablice. Tenta-
mos, a partir dai, apoiados em algumas contribuigoes teoricas recen-
tes sobre as atividades do Estado, esclarecer alguns conceitos e
categorias que pudessem servir de base para uma abordagem analitica
a esse tipo de instituicGes publicas.Q exerciclos realizado nos itens
37 & 4 tiveram necessariamente que se manter num dado nivel de abs-
tragdo, onde se tomaram comocategorias basicas as atividades exercidas
pelo AE, que guardam, naquele nivel, relacdo com toda a discussao mais
geral sobre as fungdes do AE.

A nocdo de atividade do AE abrange e extrapola aquilo que
¢, nas formas concretas de organizagdo juridica do Estado, executa-
do pelas entidades descentralizadas. Algumas atividades - notadamen-
te as regulatdrias - sdo, em geral, caracteristicas do nucleo de con-
tvole do AE, e raramente atribuidas as formas autonomizadas. Al resi~
de a principal raz@o para esse encaminhamento da andlise. Nosso ob-
jetivo & tentar abordar as entidades autdnomas do Estado como formas
de manifestacdo de um possivel processo tendencial de descentraliza-
cio. Para isso, & imprescindivel partir de uma descrigao abrangente
das atividades globais exercidas pelo setor publico, e verificar, em
seguida, gquais os fatores que possam determinar a distribuicdo da pra-
tica estatal entre formas organizaclonais especificas, dotadas de
maior ou menor autonomia. Nesse item, tentaremos concretizar as idéias
propostas sob a forma de um esquema analitico que permita agrupar
as atividades estatals enm funcao dos seus atributos basicos.

A partir da andlise ja realizada, podemos propor que 1sso

seja feito segundo trés atributos:

. a natureza da atividade exercida, em relagdo aos fundamentos do

processo produtivo capitalista;

- o padrdo de financiamento, visto como formas especificas de inter-

dependéncia entre captacao de recursos e dispéndio;

- o padrao de dispéndic da receita fiscal, pela consideracao das for-
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mas de articulacao e de divisdo de trabalho entre Estado e capi-

tal, implementadas para a execugao das atividades geridas pelo Es-
tado. -

A combinacao desses atributos basicos permite-nos estabele-
cer, ou (se quisermos usar o conceito ja tao discutido) "derivar”

padroes de execucao. Cada atributo designa uma determinada tipologia

de .subatributos, referente as atividades estatais. Essa analise (no
sentido estrito, separacac em partes) do universo de atividades es-
tatais esta, por sua vez, referida, em cada atributo, as categorias
tedricas que foram acima desenvolvidas (regulacdo versus producido,
circuito aberto versus fechado etc.). Por outro lado, os subconjuntos
de atividades, obtidas através de cada atributo, apresentam relacoes
reciprocas de dependéncia. Decorre da base tedrica que certas combina-
cdes de atributos ou subatritutos sdo incompativeis: uma atividade
regulatoria pura ndo pode ser efetivada num padrdo de circuito fechado.
£ logicamente inconsistente. A aplicacao analitica dos
atributes  basicos numa determinada-seqﬁéncia permite obter um
esquema gue classifica exauétivamente o universo de atividades esta-

tais.

0 que sera exposto aqui se apresenta COmO um processo ana-
1ftico formal, classificatorio, onde se elabora uma tipologia exaus-
tiva para o universo de atividades estatais possiveis. Esse modelo
sera utilizado no Capitule 2, ' como
suporte para uma aplicac@o ao universo das entidades descentralizadas
brasileiras em 1980. Isso explica seu formalismo, orientando para a
ohtencdo de categorias classificatdrias onde se enquadrem as ativida-

des exercidas pelo AE capitalista.
6.7 - A UTILIZACAO DE CRITERIOS JURIDICOS

Usualmente, as tentativas de dissecacae do setor piblico
padecem das mesmas limitacoes que ja analisamos na introducdo deste
Capitulo: a tendéncia a "polarizacdo simplificadora”, referida a cri-
térios estritamente juridicos. Além das observagOes mais gerais la
alinhadas, 6 necessario explicitar aqui as razdes que tornam pouco
eficiente o uso desse método para qualquer analise do setor publico

que pretenda ir além de um mero esforgo descritivo.
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A maioria esmagadora dos trabalhos de andlise empirica na
area de financas pUblicas brasileiras, envolvendo,muitas vezes, um
enorme volume de trabalho de coleta e tratamento de dados, em geral
apresenta-os segundo critérios de agregacdo derivados da natureza
juridica dos organismos estatais observados: Administragﬁo'nireta,
Administracao Indireta, empresas publicas., Tal metodologia, princi-
palmente ne caso brasileiro, acaba por tornar esses agregados de
restrita utilidade, ja que ndoc hid critérios suficientemente precisos
para se estabelecer uma ligacdo entre forma juridica e natureza eco-

nomica dos organismos publicos.

E inegavel que ha uma correlagdo aparente entre natureza

e forma juridico-organizacional das atividades estatais. Qu seja,

certas atividades tendem a ser exercidas em certas formas. Essa
correlacdo, porém, esta longe de permitir uma identificagdo simples

e direta. 0 AE,muitas vezes,modifica profundamente o padrao organi-
zacional com que executa um mesmo rol de atividades: movimentos de
centralizacio/descentralizacio, deslocamento de Orgdos e atribuigoes
entre 6rbitas de controle. Ademais, parece também inegavel que ha
diferengas expressivas no que tange a estabilidade de cada uma des-
sas orbitas: o perfil de atividades Que o Estado exerce se modifica
no tempo em ritmo mais lento do que as formas organizacionais adota~
das para executa-las. Por outro lado, a forma juridica de um dado
organismo que executa uma mesma atividade pode mudar no tempo, en
prazo curto, sem que se altere a substancia economica da atividade
exercida. Qutra dificuldade expfessiva consiste em que a propria
natureza da norma juridica implica uma defasagem dinamica entre re-
quisitos impostos & conformacio juridica do AE e a configuracdo legal
efetiva. A pratica estatal caminha, num certo sentido, 4 frente da
formulacdo juridica, e esta opera essenciaimente como uma reacdo aque-
la, ajustando-se ex post ao resultado dos conflitos entre os diver-

sos agentes sociais atraves do Estado.

- - - . .
Finalmente, o amplo espectro de atividades cabiveis nos li-
mites de cada modalidade juridica imprime, mesmo sem as ja referidas
peculiaridades da dinamica, grau elevado de imprecisao a qualquer
vperfil econdmico” que se tente tracar da modalidade.
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6.2 - 0 PROCEDIMENTO ANALITICO

0 procedimento esti apoiado numa idéia basica, que pode
ser visualizada no esquema grafico abaixo.
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Partimos de uma listagem exaustiva das atividades exercl-
das pelo moderno Estado capitalista. Nio esta em questdo aqui um pais
especifico, mas o rol de atividades principais que poderia ser COns-
tatado por um levantamento empirico abrangente. Suponha-se que essa

listagem se apresente a esquerda, em ordem absolutamente aleatdria.

No sentido horizontal, suponhamos que OS atributos basicos

representem etapas analiticas as quais as atividades sejam consecuti-

vamente submetidas, e que vao reagrupando as atividades em fungdo da

sua homogeneidade perante 08 subatributos. Como resultado final, ob-

tem-se nove categorias basicas de atividades estatals,

Primeiro movimento: natureza da atividade exercida

A aplicacdo do primeiro atributo ndo representa problema.
Reportamo-nosa discussao ja realizada no item 4, onde foi apontada
diferenciacio entre atividades de regulacdo e controle e componen-
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te regulatorio dos organismos estatais. Aqui, estamos operando ainda
a nivel das atividades do AE, tomadas em abstrato, e ndo considera-
mos a forma especifica de sua aglutinacio em entidades concretas. As-
sim sendo, podemos postular que as atividades globais do Estado

podem ser inicialmente caracterizadas pelo corte basico: regulagao e

controle e producdo de bens e servicos.

. s 1% }
atividades ) '  ATRIBUTO | figura B

ativ., A
ativ. B

. R/C - I

. PBS Rl
ativ. Y

/.

Na expansao do Estado moderno, a diversificacdo de fungoes
levou ndo s6 ao crescimento do espaco 1, através de formas novas e
sofisticadas de regulacio, como do espaco 2, pela incorporagdo i
pratica estatal da producdo de bens e servicos ligados aoc que se

designou genericamente de "eriacdo de condigdes gerais de reprodu-

gao'.

- Segundc movimento: padrdo de financiamento

Cabe agora considerar qual a composicdo badsica dos recursos
globais utilizados na execucdo das atividades. Vamos considerar que
2s fontes de recursos sao de dois tipos basicos: receitas de origem

fiscal - sejam elas livres (orcamentdrias), vinculadas ou oriundas

de fundos financeiros publicos de qualquer espécie - e as receitas
operacionais, derivadas da operacido de circuitos produtivos fechados,
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operados em torno daproducao de bens e servigos para os quais se for-
ma um preco que guarda com os custos diretos uma relagdo microecono-
mica adequada 3 reproducdo do processo produtivo. E decorrente,
logicamente, dessa conceituaciio que o espago de ocorréncia das recei-
tas operacionais deve estar contido no espaco de producao de bens e
servigos; nao ha, porém, qualquer ingeréncia possivel, nesse nivel de
argumentacdo, quanto a sua dimensdo relativa. E, no entanto, improva-
vel que sejam coincidentes, o que implicaria ser toda a produgﬁo'es-
tatal dedicada a bens e servigos passiveis de atribuicdo de preco se-
gundo as condigoes descrifas, isto €, implicaria um baixo componente

regulatorio dessas atividades, o que £ contrario i esséncia do Esta-
do capitalista.

A figura abaixo representa a situacdo mais provavel a ser
encontrada:

~ Figura C

atividades
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Esse novo passo nos permite tracar uma segunda linha de-
marcatoria no espago global das atividades estatais: a diferenciacdo
essencial que j& descrevemos anteriormente pelos conceitos de finan-
ciamento de base fiscal (fluxo aberto de gaste) e financiamento em
circuite fechado. Nada ha de novo, nessa etapa, com O €5pago
das atividades de regulac@o e controle. No entanto, as atividades
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PBS recebem uma nova divisdo, que evidencia a existéncia, entre as linhas 1 e 2, de
atividades produtivas que operam em fluxo aberto de gasto, dispendendo predominan-
temente receita fiscal. O dispendio de receita fiscal estende-se, na nossa represen-
tacdo grafica, at€ o espago abaixo da linha 2, aquele das atividades de PBS domi-
nantemente autofinanciadas via preco. Isso evidencia um aspecto fundamental do pro-
cesso de financiamento das atividades estatais, ou seja, a grande parcela delas
que, mesmo operando em circuito fechado sao financiadas parcialmente por receitas
fiscais externas ao seu circuito especifico, o que deriva, entre outros motivos,
das limitacoes economicas e politicas a formacdo adequada do prego. Essa inva-
sdo do espaco dos circuitos fechades por fluxos de origem fiscal,
externa € um aspecto importante da incidéncia, sobre o espaco de

PBS, do componente regulatorio” incidente sobre os organismos supor-

tes das atividades.

Resulta logicamente das premissas adotadas que a linha 2
terd seu movimento definido, em Gltima instdncia, pelo cardter que
venha a assumir a produgdo estatal de bens e servicos. Quanto mais
assuma uma insercdo de carater complementar, de estrita criacao de
"condigdes gerais de producdo’, reservando para o capital as areas
de inversdo passiveis de autofinanciamento, mais crescera o espaco
1-2 relativamente ac espago abaixo da linha 2. Por outro lado, a
medida que o Estado consiga expandir a parcela das suas atividades
produtivas para as quais consiga impor socialmente um preco adequa-
do, tenderd a reduzir relativamente a area 1-2, pela transferencia,

para o espaco inferior, das atividades estatais autofinanciadas.

Deve-se ressaltar que o critério basico exposto acima, da
diferenciacdo entre recursos fiscais e operacionais, implica que

receitas ditas parafiscais e as taxas, que compdem parcela expressi-
va dos recursos de certos organismos estatais, ainda que possam ser

tomadas, 4 primeira analise, como recursos gerados internamente ao
circuito especifico - e, portanto, como receitas do tipo operacio-
nal - devem ser vistas como receitas fiscais quando a expansdo ou
reducdo do ambito das atividades executadas pelo orgdo - sua 'produ-
cdo" - ndo se reflita proporcionalmente na dimensdo dos fluxos de
recursos, caracterizando a necessidade de intervencdo da regulagao
central, nc sentido seja de subtrair recursos excedentes, seja de ofere-
ce-los '

- Terceire movimento: Padrio de dispéndio

No segundo movimento, abordamos o financiamento do ponto de
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vista da origem dos recursos. Nesse terceiro passo, iremos nos concen-
trar exclusivamente na forma de dispeéndio da receita fiscal. Ou seja:
interessa aqui enfocar a atividade estatal segundo o tipo de uso que
faga dos recursos fiscais que lhe sdo atribuidos, o que se manifesta
na forma de articulacdo que a execucdo das atividades estatais pro-
picia com 0% agentes privados da economia.

a) Formas de dispéndio em atividades de regulacio e controle

A primeira forma basica de dispéndio que se pode identifi-
car € aquela das atividades "puras'™ de regulacdo e controle, que tem
como componente dindmico do seu dispéndio o0s gastos correntes e de pes-
soal: corresponde 3 nocdo de "formas cldssicas" ou “tradicionais" de
regulacao estatal. E evidente que todas as atividades do espago acima
da linha 1 implicam gastos correntes que se ampliam com o crescimento
da maquina estatal. A especificidade dos casos que estamos analisando
& que o Ginico impacto que geram sobre o gasto publico deriva dessa ca-

tegoria.

Incluem-se al as formas de R/C que, no seu conjunto, compoen
o0 que se convencionou chamar de “Estado classico liberal". Primeiro,
as funcdes de R/C internas ao proprio Estado. No Estado moderno,
isso envolve nio s6 as atividades decisdérias do Executivo, como todos
os procedimentos de contabilidade piblica centralizada do AE (reco-
lhimento e distribuicdo dos impostos centralizados), e também as ativi-
dades de planejamento central. Incluem-se al,também, as funcoes mais
basilares do Estado capitalista: a forca de coergao em suas duas fa-
ces, 0 sistema repressivo e a Justiga, e as gestOes monetaria, credi-
tTcia e cambial. Finalmente, acrescentames al todas as atividades de ca-
rater setorial do AE, que envolvem apenas a producido de normas € Cri-
térios. S3o0 os casos em que o Estado interfere com atividades de se-
tores econdmices ou sociais especificos, sem produzir bens ou servi-
cos, apenas impondo parametTos e Normas a atividades produtivas e so-

ciais dos agentes privados.

A segunda forma bdsica & aquela que implica a transferéncia
direta (plena) de poder aquisitivo para consumidores e unidades de ca-

pital. Representa a funcio tipicamente redistributiva do Estado, basi-
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camente voltado para atender a atenuacao dos efeitos da superexplo-
racao do trabalho assalarlado e da concentracdo monopolica. Seus casos
mais tipicos sdo, em geral, parte das atividades geradas pelo comple-
xo da previdéncia social e os subsidios diretos de qualquer tipo.
Chamamos a essa forma de atividades de regulacao alocativa direta,

na falta de melhor termo, para indicar que o Estado abre mdo de poder

agquisitivo sob forma monetaria, transferindo para agentes economicos
a propriedade ¢ o poder decisorio sobre esses montantes.

A terceira forma de atividades regulatdrias € aquela em que
o Estado opera o gerenciamento de massas financeiras das quais nao
abre mdo enquanto proprietario, mas que aloca aos agentes privados,
sob a forma de crédito ou comércio regulador, segundo critérios alo-
cativos que atendem a objetivos globais de politica economica. Chama-
mos a essa forma de atividades R/C alocativas indiretas 4 medida

que, tanto quanto na forma anterior (algcativa direta), ela implica

a cessdo, pelo Estado, de renda (monetdria ou ndo) aos agentes econo-
micos segundo critérios regulatorios. Nesse segundo caso, isso se da
via diferencial de juros, ou entidoe, controle indireto de precos de

produtos sumetidos a intermediacao estatal reguladora.

0s argumentos de carater tedrico que suportam a Ssegmentacao
acima, j& foram expostos. Pode-se resumi-los, no essencial, pela
seguinte colocacido. As formas "puras’ ou tradicionais "produzem' regu-
tacdo direta, no sentide de que criam critérios, normas e regulamen-
tos; o dispéndio efetive que implicam & vegetative, passivo, e sua
expansio esbarra em restrigoes de natureza distinta daquelas do confli-
to fiscal. Alids, o proprie acirramento estrutural do conflito
fiscal pode ser um fator de expansao dessas atividades. Ja as outras
formas de regulagdo {do 29 tipo) estido apoiadas numa forma de estru-
turagao tlplca. implicam o acoplamento de organismos regulatorxos
"puros', do primeiro tipo, a um fluxo individualizado de receita fis-
cal ou de poupangas compulsorias; os fatores ja apontados, que agem
no sentido de tender a descentralizacde, levam também a gue esse
coenjunto integrado de fluxos de recursos mais aparatos reguladores

seja conduzide 3 forma de organismo. autOnomo.



142

b) Formas de dispéndio em atividades de produgado de bens e servicos

O corte operado pelo padrao de financiamento (segundo movi-
mento) gerou, internamente aoc espaco PBS, dois espacos distintos:
fluxo aberto e circuito fechado. No caso do fluxo aberto, a forma mais
evidente do dispéndio estatal produtivo € a da instituicdo ou empre-
sa que oferece bens e servigos gratuitos, fipnanciados com dotagsGes
fiscais. Essa forma esta, em geral, predominantemente concentrada em
areas de infra-estrutura social e econdmica, onde ndo se colocam con-
digdes técnicas e, principalmente, politicas, para o fechamento de
circuito capaz de gerar o autofinanciamento.

Uma segunda forma, menos evidente, mas de forma alguma menos

importante, € aquela a que chamaremos de producdo associada em fluxo

aberto. Conforme argumentamos anteriormente, . € inerente a dina-
mica do dispéndio produtivo estatal no MPC a tendéncia a restringir
sua atuagae produtiva a mera formacao da demanda para a producas pri-
vada, em vez de assumir a produgdo. Nio se trata aqui do dispéndio
que o5 organismos estatais realizam em formacdo bruta de capital fi-
xo. Nesse caso, dada a tendéncia 4 concentracdo da atuagdo produtiva
estatal em areas de infra-estrutura, € quase sempre significativo o pa-
pel do Estado como formador de demanda para o setor privado de bens
da capital. Ndo se cria, no entanto, uma relacdo de estrita dependén-
cia entre os setores privados em questdo e o dispendio, uma vez que
cada um desses esta também articulado, pele lado da demanda, com se-
tores do capital. O tipo particular de articulaclo aqui enfocada €
aquele onde $0 o Estado € gerador exclusivo da demanda de certos

bens, com o que se cria uma efetiva dependéncia da taxa de acumulagio
desses setores privados perante o comportamento dos fluxos especifi-

cos setoriais de dispendio estatal.

A forma biasica e notoria desse tipo de articulagao, no caso
das econcmias mais desenvolvidas, implica uma relacao direta do apa-
rato central do Estado (complexo militar) com a industria aeroespacial
e bélica. Nesse caso, 6 pouco expressiva a participacdo de orgaos des-
centralizados, dado o cardter estratégico e centralizado do gasto mi-
litar. No entanto, o padrdo de articulac@o repete-se COm frequéncia,
envolvendo segmentos descentralizados do AE e outros setores indus-

triais, notadamente na area de infra.estrutura.
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Encontramos a terceira forma ja no espaco dos circuitos
fechados. Esse esta, no nosso esquema, subdividido em duas categorias
basicas. As atividades realizadas nesse espaco sao aquelas basicamen-
te financiadas por receitas operacionais, as quais ndo nos interessam
em si mesmas (isto &, no seu montante absoluto), mas apenas do ponto
de vista da sua suficiéncia em propiciar as entidades que as contro-
lam, peder de financiamento que de conta dos seus dispendios globais.
(s pregos formados para produtos estatais podem nao :mtender aos ni-
veis de dispéndio corrente e investimento das entidades-suporte, e
isso - pode decorrer das varias formas de manifestacdo do componente re-
gulatorio que incide sobre elas. Tanto pode ser que o preco formado,
por razbes de carater redistributive, seja mantido artificialmente
("vis-3-vis" dqueles que seriam gerados por uma logica capitalista)
abaixo do nivel necessario para cobrir os gastos correntes, como pode
também ser que seja imposto "de fora' & entidade-suporte, um nivel de
investimento que estes precos, ainda que suficientes para cobrir gas-
tos correntes e reposicio, nio viabilizam. Em ambos os casos, € neces-
sAria a participacgdo de fluxos de receitas fiscais 'externas' ac cir-
cuito especifico. E evidente que esse tipo de participacao sempre 0CoT-
re, esporadicamente, com praticamente todas as entidades de suporte
estatais. Para nossa analise, no entanto, interessa destacar os (asos
estiveis, ou seja, aqueles onde a receita de origem fiscal tenha uma
participacdo constante na estrutura de fontes da entidade.

Essas variaveis apresentam uma gradagao continua onde sur-
gem desde participacoes marginais de receita fiscal até uma acentua-
da dependéncia onde o preco do produto & apenas simbdlico. Vamos pos-
tular, simplificadamente, duas subdivisGes basicas: aquela em que a
atividade & autofinanciada no que tange aos seus gastos correntes €
reposicao, sendo, portanto, em termos estatisticos, autosuficientes,
mas depende das transferéncias fiscais para expandir sua "produgao’.
A esta categoria chamaremos de producao em circuito fechado dependen-

te.

Em contraposicdo, colocaremos aqueles circuitos que tem
plena autonomia para marcacao de pre¢os, atingindo, portanto, o padrao
privado de autofinanciamento. Nesse caso, a utilizacdo de receitas
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fiscais decorre mais da habilidade empresarial da sua administraco em
ter acesso a fluxos especificos de receita, fazendo uso dos mecanismos
de influéncia interna 3 burocracia estatal, do que de uma necessidade
derivada das restricOes impostas pelo componente regulatOrio. Isso

nao significa que, em certos momentos, esse componente, en funcao de
exigéncias conjunturais de politica economica, possa interferir com
seus precos ou niveis de inversdo, rompendo o equilibrio dinamico en-
tre fontes e aplicacOes, e exigindo, conseqllentemente, a participagao

de fiuxos fiscais externos.

A aplicagdo estrita dos atributos conduz a seis categorias

basicas de atividades, conforme evidencia a figura.

Figura D
Afiv, A W
Ativ. B g B . mm;gg\mm 4
Ativ. ¢ R/C ¢ 1 MANUTENCAD
‘ g 7
i C DISPENDIO 2
y A REALOCATIVO
il e
g PRODUCAD
8 ASSNCTADA 3
PRODUCAN 4
PRS ESTATAL
_ PRODUCAD
RECREITA DEPENDENTE 5
- OHPERACIO PROUCAD
Ativ. Yd NAL AUTDNCMA 6

Consideramos, porém, conveniente que fagamos um detalhamento adicional,

gque se apoila na andlise realizada no item 4.2 pags. 86 e ss, e que

atende 2o objetivo de tornar o espectro de categorias classificatbrias

mais adequada ao seu uso . no capitulo II. Neste sentido, subdividiremos

A categoria 1 da figura D em duas partes, separando as fungodes ''classi
cas' tipicas do Estado tradicional - regulacao monetdria, crediticia

{Banco Central), Justiga, forga repressiva e Planejamento - das fun-

coes chamadas de regulagao ''pura’ ou normativas.



‘145

Subdividiremos também a categoria 2, separando as fungoes
regulatdrias realocativas sociais - "welfare state" - daquelas ligadas
b drea econdmica, como o crédito de fomento, subsidios e comdrcio
regulador. Isto nos conduz a conformagio final do esquema, conforme
descrito na figura E. Dela consta, adicionalmente, a titulo de
ilustracao um coluna (3 direita) que apresenta as fungoes concretas
que podem ser, de forma aproximada, relacionadas a cada categoria,
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Cardoso, F. H. "Estado capitalista e marxismo'" 1in Estudos CEBRAP
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Embora de dificil especificagdo, em geral identifica-se uma pri-
meira linha de abordagem como originaria da Universidade Livre
de Berlim e do jornal "Probleme des Klaseenkampfs'; a abordagem
critica mais importante a essa &, por sua vez, identificada com
o grupo reunido em torno do jornal “"Gesellchaft", de Frankfurt.

Poulantzas, Nicos - ' _
"poder politico e classes sociais". Sao Paulo, Martins Fontes.

1977
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Ibidem, p. 6 a 9.
ibidem, p« 2.

Blanke, B. JlUrgens, U. Kastendieck, H.

"On the current marxist discussion on the analysis of form and
function of the burgeois state™. dn State and capital {ver nota
103 . '

Conforme Rojas,F. "Forma Estado y regimenes politicos" in Criti-
cas de la Economia Politica n? 16/17. Ediciones El Caballitg,
México, 1980, p. . 253: '

BEn general, la recuperacion del sentido critico de forma en Marx
ha provenido de autores hegelianos y, entre ellos, principalmen-
te de I, Rubin {Essays on Marx's Theory of Value, Black &

Red, Detroit, 1972) y, quizas el mas importante de todos ellos,
R, Rosdolsky {(Genesis y Estructura de E1 Capital de Marx, EHstu-
dios sobre los Grundrisse, Siglo XXI, Mexico, 1978. Especialmen-
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1 ~ INTRODUCAO

Os capitulos 2 e 3 deste relatoric sao dedicados ao estudo
do processo de descentralizacgdo das atividades realizadas pelo Estado

brasileiro. No Capitulo 1 tratamos, ao nivel tedrico-analitice, da
problematica das atividades executadas pelo Estado nas sociedades
capitalistas, 1a tomadas em elevado nivel de abstracdo. Agora, pas-

samos para a consideracao de uma formacao social concreta, onde o ob-

jeto de analise passa a ser o que definimos no Capitulo 1 como estru-
tura juridico-organizacional do AE, isto &, a cristalizacdo, em

organizacbes burocraticas e produtivas, das atividades exercidas pelo
setor plblico ao longo do desenvolvimento histdrico de uma dada for-
macdo social. O esquema analitico do Capitulo 1 prové um instrumen-
tal para abordar a atividade em geral do AE. NOos o utilizaremos ago-

ra para investigar uma hipdtese acerca de uma dada e peculiar evo-

lucdc histdrica destas atividades no Estado brasileiro: a evolucgdo

por um processe de expansaoc descentralizadora.

Fssa tarefa exige uma reconstituicdo historica da evolucgao
do setor pablico brasileiro que explicite o significado e o papel
das formas descentralizadas de organizagdo. O Capitulo 3, a frente,
dedica-se especificamente a essa tarefa. La, trataremos de verifi-

car os aspectos mais gerais que explicam como © AE brasileiro chega,

em 1980, a uma dada conformacdo, altamente descentralizada, de sua

5JO. Antes disso, porém, realiza-se, no presente capitulo, uma ana-
lise c1a551f1catoria das entidades descentralizadas existentes em
1980, através da aplicacao do esquema analitico propostc no Capitulo
1, Trata-se ail de um "instantineo"”, um corte temporal especifico que
apreende a conformacao de entidades existentes num dado momento, sem
qualquer consideracdc quanto ao processo historico que os gerou. To-
mamos, entao, as 530 entidades jdentificadas pelo primeiro levantamen-
to realizado oficialmente pelo propric Estado - o cadastramento das
vempresas' estatais realizado pela SEST em 1980 - e o analisamos
segundo aquele esquema. O sentido mais geral deste corte classifi-
catdrio ém 1980 & apresentar a conformacio entdo existente, resultan-
te de um processo de descentralizacdo operado ao longo de 50 anos.

Seria razoavel que se questionasse, a esta altura, por que
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tratamos da evolucdo histOrica depois de apresentar o "instantaneo"
de 1980, uma vez que este seria o resultado daquela. Uma primeira
razao, de ordem metodolégica, reside em que a aplicacio das catego-
rias analiticas ao universo existente em 1980 permite desmembri-lo
em grupos de entidades homogéneas perante os critérios mais re-
levantes. O Capitulo 3, depois, se orientaria pelo mapeamento da
constituicdo historica de cada um dos grupos. No entanto, a razdo
principal e decisiva € que entendemos deva a reconstituigfo histo-
rica abranger apenas a formagao do que pode ser chamado de componen-
te dinamico ou estrutural do universo de entidades descentralizadas.

Para tanto, € necessario que identifiquemos previamente esta parcela,
eliminando do universo as entidades que consideramos andmalas. Veja-
mes, no restante desta introducae, o sentido destes conceitos.

1.1 - A DEPURAGAO DO UNIVERSO RELEVANTE

A criacio de um amplo plantel ‘de entidades estatais no es-
pago da producdo de bens e servigos se da ao longo de um conflituo-
50 processo de interacdo com o capital, onde 2 definicac da '"linha
de separacdo' entre Estado e capital, nos diversos setores economi-
£os, S€ processa atraves de um movimento de marchas e contramarchas,
apropriando-se o Estado de empresas isoladas ou grupos de empresas
privadas, por razoes conjunturais, as vezes recuando e devolvendo-as
ag setor privado; outras prosseguindo na ocupacao do setor. Esse
tertucso delineamento da linha divisOdria entre Orbitas estatal e
privada obedece, em grande parte, aos efeitos das atividades regula-
torias de natureza "pura" ou alocativa, exercidas direta ou indireta-
mente pelo Estado sobre cada setor economico. De uma forma geral,
pode~se dizer (e veremos em profundidade, no Capitulo 3) que a atracao
de areas produtivas para a 6rbita do Estado & antecedida da presen-

ca estritamente regulatdria do Estado, incidindo sobre elas.

Este processo interativo, envolvendo seja a atividade ini-
cialmente regulatdria, seja a iniciativa direta do Estado na Grbita
produtiva, leva a que fregllentemente ¢ Estado crie ou absorva empre-~
sas que persistem depois como apendices secundarios, marginais, ndoc
vindo a constituir frentes de expansdo estatal. Ele pode conduzir,
também, a situacoes de transicdo em que a linha demarcatoria entre
FEstado e capital fica fluida e sofre deslocamentos rapidos. Exemplo
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de tal situagao pode ser dado pela observacie da siderurgia e ener-
gia eletrica nos anos 50. Enquanto a siderurgia vem de OCUpacao an-
terior exclusiva do Estado (CSN, nos anos 40) e evolui para uma
tentativa de penetracdao do capital {(que acaba abortada), o setor
¢létrico faz o movimento inverso: vem de ocupacgido privada desde o
sécule anterior, e enfrenta nesta década uma acelerada transicio pa-
ra 4 ocupacdo estatal. A evolucado do processo de acumulacio capita-
lista pode repor constantemente esta situacdo, a medida gue o Estado
¢, cada vez mais, agente inseparavel da sua dindmica.

Nossa hipdtese € que, no periodo 1930/80, este processo
interativo Estado-Capital apresentou, no caso brasileiro, uma tendén-
cia bem nitida 3 conformacdc de certos setores onde a presenca esta-
tal € progressiva, no sentido de que neles ocorre uma expansao pla-

nejada (isto €, intencional) da inversdo estatal, a qual, por sua

vez, € respaldada numa aceitagao tacita, por parte do capital, desta
ocupagao progressiva do setor pelo Estado. A existéncia desta sorte
de divisao de trabalho Estado-capital, permite que falemos em setor

estatal dinamico ou estrutural. BEm contraposigao, existem certos ca-

sos, recorrentemente gerados pelos mecanismos de intervengao estatal,
em que o Estado absorve empresas sem que exista qualquer envolvimen-
to dele, Estado, com a execucdo da atividade produtiva especifica,

Ou seja: a presenca do Estade enquanto proprietario e controlador de
empresas nao se da apenas em funcio da necessidade ou intencao

do proprio Estado de se vincular a uma dada atividade produtiva. De-
corre também das atividades de regulacdo alocativa que o Estado capi-
talista (e o brasileiro em particular, neste periodo) desenvolvem
através de duas formas bisicas: as politicas de fomento ac desenvol-
vimento e a estatizacdo do credito. Mesmo que © Estado nac se entre-
gasse a qualquer atividade produtiva, ainda assim as atividades re-
gulatorias, ndo produtivas, colocariam recorrentemente a questao da
estatizacao como forma de preservacao da ordem capitalista e de re-
cuperacao dos Tecursos fiscais envolvidos. A estas apropriacgoes, rea-
1izadas em carater excepcional e provisorio, chamaremos aqui empresas
andmaias. O objetivo desta diferenciacao & evidente. A presenga do
Estado como proprietdrio de certos organismos anomalos ndoc &, de for-
ma alguma, indicio de uma exigéncia estrutural do processo de repro-
ducio capitalista colocado ao nivel das condigbes gerais de reprodu-

cdg; ndo e, tambeém, indicio de uma atuacdo planejada naquele setor,
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e freqlientemente representa para o Estado pesado Onus sem qualquer
retorno.

Finalmente, deve-se observar que este tipo de diferencia-
¢d0 € consistente apenas para um corte temporal localizado. Se tomar-
mos um periodo largo, € evidente que assimilacdes de natureza and-
mala podem evoluir, depois, para a incorporacao do setor ac rol das
areas estruturais de atuagado. Talvez se possa mostrar que a estati-
zacdo do sistema ferroviario ou dos transportes hidrovidrios brasi-
leiros tenha side realizada desta forma. Para nos, o que importa (e
esperamos mostrar a frente) é que este periodo assiste a nitida

cristalizacdc de areas estruturais de ocupag¢do estatal permitindo,

em contraposicgao, que as entidades andmalas possam ser identificadas

com clareza.

A depuracdo do universo relevante de entidades descentra-
lizadas pode ser ainda refinada se repararmos um outro conjunto de
entidades que assume uma certa significagdo no Estado brasileiro: a

alocacdo, em entidades descentralizadas, de funcoes de manutengao

e reproducdc do préprio AE, portanto nao voltadas para cumprir qual-
quer atividade diretamente ligada & Sociedade Civil. Sao entidades
que ndo geram regulacdo social ou economica.que incida sobre 0s agen-

tes privados da economia, e que nio geram bens e servicos consumidos
por estes agentes. Seu "produto” final ¢ apropriado (no caso de bens
e servicos) ou incide (no caso de regulacao} sobre os proprios seg-

mentos do AE.

Este tipo peculiar de descentralizacao “interna' ocorre pre-
dominantemente com atividades produtivas. Ocorre, primeiro, pelo
destaque de atividades técnicas e administrativas ligadas a reprodu-
cio da maquina estatal centralizada (Administracdo Direta). O cara-
ter peculiar destes organismos reside em que sa0 meras extensoes
do niicleo de controle estatal, representam dispendios totalmente de-
terminados pela taxa de expansio média dos dispéndios correntes da
Administracdo Direta, e como tal pouco se distinguem de outros seg-
mentos burocriticos tipicos das funcdes administrativas que, no
Capitulo 1, chamamos de atividades de controle/regulacao interna.

No AE brasileiro diversas atividades rigorosamente internas, dedi~
cadas 3 sua propria reproducdo, sfo convertidas para formas autarqui~-
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cas. Ocorre tambem, COmMO veremos, na Separacdo, em uma empresa in-

dividualizada, de fungOes técnicas especializadas ligadas aos grandes
conglomerados produtivos estatais.

Quando a entidade assim criada opera em fluxo aberto de
gasto, prestando servigos gratuitos ao proprio Estado, seu financia-
mento € explicitamente fiscal. (srelatdriocs da SEST apresentam seus

recursos como dotacdes do Tesouro. Ha, no entanto, outra forma de
financiamento destes organismos dedicados ao apoio interno do AE, que
¢ de grande importancia destacar aqui. Ocorre quando a entidade que
presta servicos aos demais segmentos do AE o faz formando um “prega®
para seu "produto'. Este &, antes de mais nada, um preco de monopé-
lio, uma vez que ndo hd concorrentes que possam oferecer o mesmo
SeYvVigo ou porque oS érgéos estatais sao forgados a fazer uso dele.
Em segundo lugar ele cria, entre Orgdos estatais, fluxos de recursos
intra-governamentais que assumem impropriamente a natureza contabil
de receitas operacionais. DLxemplos consﬁkcuos sao entidades ditas
empresariais como o.SERPRO, no nivel federal, a PRODESP, no Estado

de Sdo Pauloe a PRODAM, no Municipio de S3o Paulo. Esta formagao de
"precos' interna ao AE é o mecanismo basico que eleva a autonomia

de entidades voltadas para a prestacao de servicos internos ao AE, ao
permitir que elas assumam feicoes juridicas de carater privado (fum-
dagoes ou empresas publicas) e apresentem, nos orcamentos da SEST,
elevada participacdo de "receitas operacionais™, que nada mais sao
que recursos fiscals travestidos via manipulacdo contabil. Tal jogo
contabil, se levado ao limite, permitiria que todos os departamentos
ministeriais se transformassem em 'empresas', que. prestam Servicos

ao Tesouro e recebem dele "receita operacional’.

Designaremos também esta espécie de entidades como anoma-
1as, no sentido estrito de diferencia-las das entidades que caracteri-
zam Areas intencionais e planejadas de atuacdo estatal voltada para
a Sociedade Civil, seja regulatdria, seja produtiva. A identificacgao
das entidades andmalas sera realizada como etapa preliminar no Ca-
pitulo 2, e permitird a deEuragdo do universo-problema, restando en-
tio apenas as entidades que respondem pelas atividades que s30 passi-
veis de enquadramento nas categorias analiticas propostas no Capi-

tulo 1.
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Resumindo, entdo, pode-se dizer que a andlise aqui intenta-

da tenta explorar a nogdo de areas internmacionais ou plancjadas de

acdo produtiva estatal como sendo aquelas onde o Estado opera uma es-

tratégia de inversdo voltada para a ocupacio do setor dentro de um
certo padrao de divisdo de trabalho com o setor privado. Ao ocupar,
progressivamente, estas Adreas, o BEstado,por um lado, opera a garan-
tia das chamadas "condig¢Oes gerais de reproducdo™ que sustentam as
dreas preferenciais de inversdo privada, subtraindo do plano concor-
rencial capitalista diversos componentes do ciclo reprodutivo do ca-
pital. Por outro, insere-se como formador de demanda para areas dina-
micas de inversdo privada, notadamente no setor de bens de capital e
construgao pesada. Esta forma de articulacao define a "linha de me-

nor resistencia" por onde a expansao estatal avanga.



CAPITULO 2

CLASSIFICACAD ECONOMICA DAS ENTIDADES DESCENTRALIZADAS
EXISTENTES EM 1980
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1 - INTRODUCAO

1.1 - A COLOCACAC DO PROBLEMA
Em 1979, ao criar uma secretaria especial - a SEST - para
controlar os organismos descentralizados e juridicamente autdnomos

do setor publico federal, o Governo legislava:

"Consideram~se empresas estatais, para fins deste decreto:

1. empresas publicas, sociedades de economia mista, suas
subsidiarias e todas as empresas controladas direta ou
indiretamente pela Uniao;

2. autarquias e fundagoes instituidas ou mantidas pelo Po-
der POblico;

3. Srgdos autGnomos da Administragdo Direta (DL 200,
1967y, (1) '

Esta simplificagao radical reuniu, sob a égide de um superorganismo
controlador, 530 entidades estatais das mais diversas formas juridi-

cas, dreas de atuacdo e padrdes de financiamento.

Algum tempo depois, um conceituado economista, anallsando

os dades publicados pela SEST sobre aquelas 530 entidades, dizia:

“Assim, metade da carga tributaria suportada pela socie-
dade destinou~-se a reforcar a cobertura de dispendios re-
suyltantes do aumento da presenga do Estado na economia,
especialmente as transferéncias para as empresas estatais.
{...] Hstas transferédncias preenchem uma parcela do que
denominaremos "déficit operacional" dessas empresas,

isto €, a diferenca entre o dispéndio glcbal e os rvecursos

(23

proprios operacionais’.

Sugere-se ai que o Estado suporta penosamente uma elevada carga
gerada por "empresas” deficitArias que s&o conseqiléncia do elevado
grau de intervencdo estatal na economia. Esta € a tonica do discur-
so anti-estatizante que recrudesceu ao longo dos anos 70, tendo 3
frente Roberto Campos, um expoente do pensamento conservador no
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Pais., A SEPLAN de Delfim Netto, ao criar a SEST, parece agir no mes-
mo sentido das reivindicagbes conservadoras. Ha, no entanto, nuan-
ces que compensa ressaltar. Os problemas centrais de uns e outros
talvez nao sejam,enfim, os mesmos.

E evidente que jamais escapou aos ""legisladores tecnocra-
tas” o absurdo de reunir sob a sigla "empresas estatais™ um elenco
tao heterogeneo de entidades, figuras juridicas e tipbs de atividades
executadas. Vista, porém, no contexto adequado, a medida € amplamen-
te consistente e eficaz perante o5 objetivos entdo visados pelo nl-
cleo de poder do AE. Como tentaremos mostrar no Capitulo 3, a década
dos 70 presencia, notadamente na sua segunda metade, o acoplamento
de dois processos que, embora guardem coeréncia e semelhancga, perma-
necem distintos. Por um lado, o movimento de forte descentralizagao
do dispéndio estatal, com o feortalecimento das "empresas' estatais

(3}

atraves da criacao de uma solida estrutura de vinculagOes fiscais
conduz, na segunda metade da decada, a um movimento de recentraliza-

cio do poder de disposigdo sobre o dispéndio publico, movimento este

(4)

do qual a criacdo da SEST & um dos agentes principais , & que

conduz a uma contraposicdo entre empresas e Governo. O _que estd em

jogo ai € a dispersdo daquele poder decisorio, e nac a qualidade

¢ a dimensdo do gasto em si mesmos. A necessidade imperiosa de que

o niicleo de poder recentralize a gestdo sobre os fluxos de receita
fiscal e do gasto publico em geral leva a que ela - SEPLAN - se con-
traponha ac conjunto das entidades descentralizadas, e a forma de

fazé-lo foi defini-las todas como empresas e reforcar a regulagao

interna socbre elas.

Por outro lado, a decada dos 70 assiste, ja desde o seu
inicio, ao acirramento dos atritos, setoriails e especificos, entre
empresas estatais e setor privado. A base objetiva sobre a qual re-
pousa a agitada campanha antiestatizacio que eclodiu em 1975 &, sem
divida, formada pelas diversas linhas de confronto setoriais onde,
de formas diversas, o Bstado interfere com 0s interesses do capital .
atraves das suas empresas: setor financeiro, projetos e engenharia,
bens de capital etc. Esses conflitos setorials sempre encontram,
nos analistas conservadores de plantdo, a retérica que prove o seu
denominador comum, sob a forma de uma campanha antiestatizante cujas
palavras de ordem transcendem em muito oS conflitos localizados que

a alimentam. O discurso antiestatizante & um "ruldo de fundo" perene,
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gque escala tons mais fortes a medida que os conflitos setoriais se

agravam em simultaneo, engrossando as fileiras dos que questionam o
fortalecimento do Estado.

0 acoplamento destes dois movimentos gera, na segunda me-
tade da década, um contexto de "guerra' & autonomia das "empresas'.
£ necessario, porém, separar o que, na realidade, € um confronto

interno ao AE, que contrapde, numa situagao de crise fiscal, o ni-

cleo de poder e a Orbita descentralizada, daquilo que se origina no
discurso liberal conservador e, num certo sentido, encampa aquele
conflito, tratando de levda-lo além dos seus proprios limites. E de
se notar que a dicotomia gerada por este conflito interno, plasmada
a0 texto da lei e na conformacio do aparato regulatorio interno ao
Bstado - SEPLAN - ajusta-se perfeitamente as premissas do discurso
liberal-conservador: contrapoe-se ao Bstado classico, tradicional
- rvepresentado pelo nucleo de poder e a Administracdo Direta - todas
as formas de intervencdc estatal realizadas através das "empresas”

estatais.

Em que pese estas nuances, importa aqui ressaltar que esta
simplificacdo abusiva, a que chamaremos ''conceituacdo SEST", que €
instrumental para o nuclec de poder, torna-se retdrica e ideolégica

ac ser encampada pelo discurso conservador, e passa a patrocinar

uma série de equivecos, cujo ponto comum € 2 identificacdo, ac uni-. .
verso de organismos regidos pela S5EST, do conceito correspondente de
unidade autonoma de . capltal Fala-se muito em '"déficit operacional™,
"prejuizo’, ”produtlvldade econdbmica' etc. Este universo passa a

ser visto apenas como locus de  assentamento de uma tecnocracia
privilegiada e 1nd1ferente aos mais elevados interesses publicos, os
quais, por sua Vvez, sao representados pelo Governo central, vitima

do "descontrole" e da "megalomania'l dos "dispendios deficitarios"
levados a cabo pelas 'empresas'. Esta v"sindrome da empresa estatal”

& uma constante,sob formas variadas, nos debates recentes sobre

financas publicas.

As analises que tendem a enfatizar © aspecto dependente
e deficitario dos organismos estatais como um problema central para
as Ffinancas publicas brasileiras, estao em geral apoiadas no corte
arbitrario implantado pela crlagao da SEST como orgldo gerenciador de
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um dos tres macro-orcamentos do setor publico brasileiro. Deste pon-

to de vista, a relacdo entre o orgamento da Unido e o da SEST se
apresenta tal comoe adiante.

Tabela 2.1
BRASIL
ORCAMENTO DA UNIAOD
FLUX0OS ANUAIS

1980
DISCRIMINACAO
I - RECEITA QRCAMENTARIA 1 219 418
{ - Menos Transf. ao Orcam. Monetario 318 381
1.1 - Encargoes da Divida(ég) 35 114
1.2 - Subsidios Diretos 281 232
1.3 - Superavit de Caixa do Tesouro 2 035
2 - Menos Transf. as Empresas (3) 366 300
3 - Receita Liquida: I - (1 + 2) 534 737
IT - DESPESA ORCAMENTARIA 1 217 383
1 -~ Menos Transferéncias Totais 682 646
2 - Despesa Liquida 534 737

FONTE: Dados basicos - BACEN/MF; SEST/SEPLAN

NOTA: (1) gxtraidos do quadro "Encargos do Tesourc Nacicnal junto
as Autoridades Monetarias".

(2} Estimativas pelo 0.M./82 de excessos fiscais.

(3) Conforme informagoes prestadas pelas empresas a SEST/
SEPLAN contidas no quadro "Orcamento das Empresas Go-
vernamentais'.

(4) Abatidas de superavit de caixa do Tesouro.
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Tomando~se a questdo (como € feita usualmente) nestes ter-
mos agregados, o orgamento da Uniao controlaria menos de um quarto
do gasto global do setor publico, o que encareceria sobremaneira a
importancia dos orcamentos SEST no sentido de permitir o alcance do
Bstado sobre os elevados montantes de gastos geridos pelas estatais.

Por outro lado, surge comoc muito elevada a parcela de recursos trans-
feridos do ja restrito orcamento da Unifo para o polpudo orcamento

SEST: nada menos que 30%.

Se descermos um degrau na direcao de maiores detalhes, (o

que alguns analistas, como Doellinger, chegam a fazer) encontraremos

ainda um gquadro que ratifica aquelas interpretagoes. Os recursos glo-

bais dos organismos SEST apresentam a seguinte composicdo:

- receita operacional

- outros recursos proprios

- crédito
- tecursos do Tesouro
- QULIros Tecursoes

Essa estrutura se reflete num

ve na Tabela 2.2 abaixo

*

T

- 59,9%
- 8,6%
- 13,2%
- 10,1%
- 7,8%

esquema de financiamento conforme se

abela 2.2
BRASIL

ESQUEMA DE FINANCIAMENTO - SEST

Cr$ bilhoes

REC. PROPRIAS

Receita Operacional
Qutros

DESP. CORRENTES

Pesspal/Enc.
Dutros Custeios
Enc. Financeiros
Variagao Dispon.

POUPANCA PROPRIA LIQUIDA

Recursos do Tesouro
Credito Interno
Credito Externo

TOTAL

a2

7 785,4

184,8
600,6

424,7
998, 4
128,3
-8,7

242,7

368,6
269,7
212,2

093,4

DESPESAS DE CAPITAL

Investimentos
Outras Desp. Capital

Amortizagoes

TOTAL

648,2
266,7

178,5

| 093,4

FONTE: PR/SEPLAN/SEST

"Relatorio Anual SEST,

1981 -~ Brasilia, DF, 1983.
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Ainda aqui a agregacdo traz a aparéncia de que a partici-
pacac do Tesouro € decisiva: 33,7% das despesas de capital sio fi-
nafciades pelo Tesouro, em montante maior do que a que a poupanga
propria do sistema SEST.

Seguramente, boa parte das analises mais apressadas e super-
ficiais se contenta com os dados a este nivel de agregagdo, para dar
suporte as criticas quanto aoc gigantismo e ao parasitismo das "em-
presas' estatais. No entanto, tal ordem de conclusdes 56 seria susten-
tavel caso esta estrutura agregada de financiamento se referisse a
um universo homogéneo de empresas, isto &, entidades que formassem
precos para seus produtos, e caso tivessem esses pregos uma relagdo
microeconomica especifica com os custos de produgao. Na realidade, o
universc em questdo € uma disparatada colecao dos mais diversos tipos
de organismos estatais, envolve padroes de financiamento os mais
diversos e, principalmente, refere-se i execucdo de muitas ativida-~

des que nada tém de empresariais ou produtivas.

Estas observacdes justificam que tratemos de buscar, neste
Capitulo, uma caracterizacdo do universo de organismos estatals que
ponha & prova os dols aspectos basicos que sustentam aquela aborda-
gem: a) a aparente homogeneidade "empresarial' do universo; b) a
pertinencia de um corte que separe Estado de "empresas', na analise
politico-econdmica do setor publico. Para fazé-lo, tomaremos como
referéncia o esquema analitico proposto no Capitulo 1, e trataremos
de efetuar uma classificacdo econdmica exaustiva do universo de enti-
dades descentralizadas existentes em 1980. A andlise esta referida
aos dados de 1980 porque somente neste ano surgem dados completos so-
bre a estrutura de financiamento das entidades descentralizadas. Ela
representa, portanto, um vipnstantaneo', um corte temporal especifico,

trazendo consigo todas as limitagoes dai decorrentes.

1.2 - A BASE EMPTRICA - 0S DADOS DA SEST

Até a publicacac dos relatdérios e do Cadastro de Empresas
estatais, realizada pela SEST a partir de 1987, era rigorosamente
inexistente quaiquer informacio sistematica e abrangente sobre o con-
junto dos organismos estatais. A partir dai, dispoe-se de informa-

¢hes detalhadas sobre a estruturd de dispéndio e financiamento das
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entidades. No entanto, a versao apresentada nos relatorios SEST,
ainda que bastante desagregada, ndo o é de forma suficiente para as
necessidades deste trabalho., Isto nos impos limitacdes sérias, ra-

zao pela qual se faz necessario uma breve referéncia ao problema.

A estrutura de financiamento das entidades & apresentada
pela SEST em cinco categorias basicas de recursos: receita operacio-
nal (R0}, outros recursos proprios (ORP), outros recursos {OR) re-

cursos do Tesouro (RT) e crédito interno e externo. As rubricas

referentes ao0s recursos proprios e fiscais envolvem, na realidade,

a agregacdo de 97 sub-rubricas. Esta operagaoc pode ser visualizada no
Anexo |1 deste Capitule, na pagina 234. Os critérios adotados pe-
la SEST para agrupar as diversas fontes tornam dificil sua utiliza-
cdo para os fins deste trabalho. A observacao do Anexo 1 mostra que:

- Nio hd correspondéncia entre o agregado RECURSOS DO TESOURC e o
montante global de recursos de nature%a fiscal gue entram no orga-
mento das entidades. £ evidente a existéncia de fontes de carater
nitidamente fiscal e parafiscal incluidas nas rubricas RO, ORP e
OR.

_ Nio hd qualquer consideracdo, nos dados da SEST, do grau de esta-
bilidade das fontes de recursos, Naoc ha como separar, em RT, ORP
e OR as 7recelitas que representam vineulacbes de qualquex tipo,
daquelas obtidas através de mecanismos negociados de dotagoes or-

camentarias.

Como ficou evidente pela leitura do Capitulo t, a iden-
tificacdo precisa da origem dos Tecursos (se fiscal ou operacional,
no sentido rigoroso de oriunda da formacio de um preco para produto
especifico) e do grau de estabilidade das fontes de recursos nao-
operacionais (indice de vinculacdo do agregado destes recursos, na
origem} ¢ fundamental para uma caracterizagidc adequada do padrao
de financiamento e, conseqlientemente, das bases gcondmicas para a

autonomia real do organismo. Como ficara evidente ao longo da ana-
lise, observacdes mais aprofundadas e conclusivas serao obstadas

pelo tipo de agregacao dos dados.
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1.3 - DELIMITAGCAQ E ASPECTQS GERAIS DO UNIVERSO

Quando iniciou suas atividades em 1979, a SEST realizou,
pela primeira vez, o levantamento sistematico de todos os organis-
mos estatais descentralizados existentes na Orbita federal. A lista-
gem exaustiva desses organismos apresentou 530 entidades juridica-
mente diodividua? tzadas, Beste universoe, o SEST selecionou 382 "ewm-
presas" que teriam seus orcamentos controlados. Estas passaram a
ser enquadradas no mecanismo or¢cawentdrio da Secretaria ja a partir
de 1980, sendo os dados correspondentes publicados nos relatdrios
orcamentarios. Para estas 382 empresas a SEST apresenta apenas 284
orcamentos individualizados, jd que sdo agrupados em um unico orga-
mento todos os organismos do SISTEMA FEDERAL DE ENSINOQ - universida-
des, escolas técnicas etc. - em nimero de 82, e os 18 CEASA, que for-
mam o SINAC - Sistema Nacional de Abastecimento.

O critério da SEST para selecionar as 382 entidades foi,
essencialmente, o porte do dispendio, eliminando as microentidades.
Nesso cobjetive aqui, por outro lado, ¢ tragar um perfil o mais rea-
lista possivel do universo existente, considerando nao s0 a dimensdo
do gasto, mas a atividade exercida e a forma de insercdo/interacao
como setor privado. Por isso, partiremos de um universe mais amplo
do que aguele para o qual a SEST apresenta orgamentos, aceitando a
limitacio que se coloca para classificar algumas entidades apenas a

partir da descricao de sua atividade.

Das 530 entidades cadastradas, eliminaremos:

- 43 empresas-papel, criadas apenas para registro de lavra de mine-

racdo, nao-operativas.

- 46 concessiondrias de servigos de eletricidade, transportes e Co-
municacoes, sobre as quais a Uniao nag tem controle acionario, e
que sao acompanhadas em orcamento a parte, ao qual nao se tem

3CES850.

Ficamos, portanto, com um universo inicial de 441 entidades,
das quais temos dados orgamentarios apenas para 38Z. Esta
caréncia, porém, ndo trara grande prejuizo, pois a maior
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parte destes organismos envolve pequeno volume de gastos e sua in-

clusao e muito mais relevante para a discussdo de aspectos qualita-
tivos.,

1.3.17 - Distribuicde Institucional das Entidades

Como ponto de partida, antes de qualquer movimento para
desmembrar o universo, convém apresentd-lo em seu conjunto. A Ta-
bela 2.3 distribui as 441 entidades por forma juridica e nivel
institucional de vinculagdo. Na vertical, sdo apresentados os niveis
da Administracdo Direta que respondem pela gestdo, agrupados segundo
um critério bem definido. O Grupo I reline os ministérios que podem
ser identificados com o Estado cldssico tradicional. O Grupo III,
no outro extremo, representa as areas de atuacio tipicamente empre-
sariais, no sentido de tenderem 3 operacgdo em circuito fechado autd-
nomo de gasto. O Grupe III reune ministérios que concentram ativi-
dades onde € muito elevada a participacio da pratica estatal regula-
toria,seja direta, pelas proprias atividades normativas e alocativas,
seja indiretamente, pela producao de bens e servigos em circuito aber-
to de gasto ou circuito fechado dependente. Na Tabela-resumo
destacou-se o Ministério da Fazenda, devido ac carater absolutamente

an0malo das suas entidades, o que sera discutido mais 2 frente.

Esta primeira tentativa grosseira de aproximacao ao univer-
so, fazendo uso do esquema analitico, permite algumas abservacdes
gerais, que introduzem questoes a serem desenvolvidas a frente.

Primeiro, constata-se que, na conformacdo final a que se
P ) " el - - L
chegou em 1980, apos 50 anos de descentralizagao, € visivel a ten-

dencia a concentracao das formas autarquicas (fundagdbes, autarquias,

brgdos autonomos) nos ministérios que concentram as atividades de na-
tureza regulatoria, e as formas empresariais nos ministérios tipica-
mente produtivos. E, no entanto, também visivel que a concentracao
das formas autadrquias (90% delas nos grupos I e II) é bem mais acen-
tuada que a das formas empresariais, que sao constatadas em quase
todos os tipos de ministérios. Esta € uma manifestacdo que viremos

a analisar mais detidamente, no Capitulo 3. Muitas destas 'formas empresa-

riais' na realidade, revestem entidades que nada tém de "empresas',
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Tabela 2.3
BRASIL
DISTRIBUICAO DO UNIVERSOC DE ENTIDADES DESCENTRALIZADAS
POR MINISTERIQ CONTROLADOR E FORMA JURIDICA

MINISTERIOS F A QA P BEM ouUT TOTAL
PR 1 - 3 - - 4
SEPLAN 3 1 - 1 1 1 7
JUSTICA 1 - 1 1 - , 7
1 TRABALHO 1 18 2 - - 4 25
FAZERNDA 1 3 2 3 33 - 42
EXERCITO 2 1 - 2 - - 5
MARINHA - 1 - - - 1
AERONAUTICA - 1 - 1 7 - 9
AGRICULTURA - 4 6 4 20 - 34
INTERIOR Z 7 1 2 17 - 29
5 TRANSPORTES 2 - 4 17 - 23
EDUCACAD 23 53 6 1 1 - 84
SAUDE 3 1 1 - - - 5
PREV. SOCTAL 3 4 i 1 4 - 13
MIC 1 6 - 2 40 - 49
k4 MiE - 1 - - 75 - 77
MCOM - - - 2 28 - 31
TOTAL 41 103 23 24 244 - 441
FORMAS AUTARQUICAS FORMAS EMPRESARTAIS | TOTAL
1, Minist. Area Tra-
dicional 3 : i8 54
2. Minist. Area Re~
gulatoria 117 71 188
3. Minist., Area Pro-
dutiva 8 149 157
Minist. da Fazen-
da 6 36 42
TOTAL 167 274 441

F - FUNDACAO

A - AUTARQUIA

PONTE: SEST/SEPLAN
ncadastro de Empresas Estatais - 1980", Brasilia, DF, 1981.

0A - CGRGAC AUTONOMO

¥ . EMp. POBLICA EM - EMP. ECON. MISTA

QUT - OUTRGS
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mas sao orgaos regulatorios de AE, operando em circuito aberto de
gasto, portanto apoiadas em recursos fiscatis.

De forma geral, constata-se nesta Tabela que praticamente
todas as areas de atuacdo do AE brasileiro contam com alguma for-
ma de atuacao descentralizada.-ﬁ evidente que este quadro nao pode
ser explicado por argumentos simples e mais imediatos;taié cCone o
de que a realizacado de atividades industriais "impoe' ao Estado a
forma empresarial. Os determinantes desta descentralizac¢ao siao muito
mais complexos, e envolvem, evidentemente, bem mais do que aspectos
estritamente econdmicos, Vamos, entic, dissecar o universe existente
em 1980, como um passo preparatdrio para uma investigacdo do processo
que conduziu a sua criagao.

2 - PRIMEIRO PASS0: DEPURACAO DO UNIVERSO RELEVANTE

Partimos, portantc, de 441 entidades. Nosso primeiro pas-
so serd obter o corte basico entre entidades anomalas e o conjunto
principal das entidades dedicadas is dreas dinamicas de inversao ¢s-
tatal. Esta diferenciacdo envolve, em geral, atividades produtivas.
Seguiremos aqui a conceituagdc proposta na introducaoc.

2.1 - ORGANISMOS DE APOIO INTERNO

A analise da natureza da atividade exercida pelas "empre-
sas" do universo de 441 entidades, do qual partimos, revela que 27
delas se enquadram no tipo de atuacdo voltada para 0 préprioc AE,
conforme propostoe na introducdo. O Quadro anexo apresenta estas enti-
dades agrupando-as pelo tipo de atividade exercida. As informacées
acerca do objetivo da entidade sao incluidas apenas no caso daquelas
pouco conhecidas ou nas quais o nome nio & auto-explicative. Todos es-
tes Orgios relacionam-se COm O Setor "externo" ao AE apenas na condi-
cio de eventuais e esporadicos prestadores de servigos, 0 que assume

posicdc marginal nas suas atividades.

Destas 27 entidades, apenas 19 tém, em 1980, seus orgamen-
tos incluidos no controle da SEST. A Tabela apresenta a estrutura

dos recursos para elas. A primeira vista, parece tratar-se de um
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BERASIL

ENTIDADES DE APOIQ INTERNO LIGADAS A ADMINISTRACAO DIRETA
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ENTIDADES

FORMA JURIDICA

C

12.

3.

14.

15.

A - Orgaos de Servicos e Setores Militares
1.
Zt

Hospital das Forcas Armadas
Fundacdo Osorio

Objetivo:'instruir e educar os filhos dos mi-
litares das Forcas Armadas”

. CFIAE - Caixa de Financiamento Imob. Aerondu-

tica

. CFIAEX - Caixa de Financiamento Imﬁbiiiério

do Exército

. CCPMM - (aixa Construcao Pessocal do Minis-

tério da Marinha

. FHE - Fundacio Habitacional do Bxército

- Puncdes Tecnicas Especializadas
{MB - Casa da Moeda

. DIN - Departamento Imprensa Nacicnal

EBN - Empresa Brasileira de Noticias

. SERPIO - Servigco Federal Proc. Dados.
. SUCAD - Superintendéncia Construgao Adm.

Imobiliaria

Objetivo:''coordenar atividades referentes

a imoveis residenciais em Brasilia”
PREMESU - Coordenadoria de Desenvolvimento de

Instituictes de Ensino Superlor
Objetivo:''gerir projetos relativos a obras

e equipamentos dos campi Univer-

sitarios™
CEBRACE - Centro Brasileiro de ConstrucOes

Equip. Escolares o
Objetivo: gerir projetos relativos a obras

e equipamentos para escolas de

19 e 29 graus

- Funcdes de Pesquisa e Educacao

IPEA - Institute de Planejamento Econ. e
Social

FUNCEP - Funda@éo Centro de Formacdo do
Servidor Publico

Orgdo autdnomo
Fundagao

Autarquia
Autarquia

Autarquia
Fundacao

Emp. Pablica
Orgdo Autonomo
Emp. Plblica
Emp. Piblica

Orgdo Autonomo

Orgdo Autonomo

Orgao Autdnomo

Fundacao

Fundacdo
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ENTIDADES FORMAS JURIDICAS

1G. ESAF - liscola Superior de Administ. Pazendaria | Orgdo Autonomo

17. Fundacac Petronio Portella _ Fundacdo

D - Entidades de Apoic Interno Ligadas ds Entida-
des Descentralizadas '

18, CONESG - Cia. Nordestina Servicos Gerais Entidade Publica

Objetivo:''prestar servigos técnicos adminis-
trativos ou de qualquer natureza
4 SUDENE e orgdos a ela ligados"

19. DATAPREV - Bmpresa Processamento de Dados Entidade Publica
20. COBIPA Processamento de Dados Economia Mista
21, Federal de Seguros Economia Mista

Objetivo: "operacdes de seguros e similares
junto ao Grupo SIMPAS".

22. CONESP - Cia. Nordestina Sondagens e Perfu-

ragoes Entidade Plblica
Objetivo:"atuar nestas funcGes na area da
SUDENE'"
23. BCEX - Empresa de Engenharia e Construgao _
de Cbras Especials Entidade Publica

Objetivo:'atuar como orgdo de apoio a
atuacao do DNER"

24. ENGEFER - Fmp. Engenharia Ferroviaria Economia Mista

Objetivo:Vestudar, projetar e realizar
empreendimentos constantes dos
~ planos e programas aprovados pelo
Ministério dos Transportes!

55 CEPHL - Centro de Pesquisas e Energia Elétrica | Economia Mista

6. CAEEB - Cia. Auxiliar das Fmp. Elétricas

Brasileiras Economia bista

Objetivo:*prestar servigos comerciais, finan-
ceiros, técnicos e especializados
a orgaos, empresas e entidades liga-
das ao Ministério de Minas e Ener-
gia!!
27. GEIPOT - Bnp. Brasileira de Planejamento de .
Transportes Empresa Publica

Objetivo:''promover, executar e coordenar ati-
vidades de estudo e pesquisas ne-
cessdrias ag planejamento do trans-
porte no pais”

\I

FONTE: SEST/SEPLAN .
tcadastro de Empresas Estatals - 1980". Brasilia, DF, 1987.




Tabela 2.4
BRASIL
ENTIDADES DE APOLO INTERND

ESTRUTURA DE FONTES

3 - milhes

. FpP
. FME

BLE

FORMA VAR, MO DE EM-
TQTAL R I y
STGLA JURTDICA TA o ORP CREDITC {TESCURO GUTROS DISPON. | PREGADOS
HEA oA 578,7 - - — 578,9 -0, 1 042
0 B 30,4 3,4 — —— 8,4 1,4 =1,4 182
CFIAER A - -- 1 -~ -~ - -16,5 -
OB P 5 634,6 4 646,9 1 114,1 - - - ~106,4 ALY
DIN OA 318,3 -— — —— 318,2 — 0,1 873
ERN P 423,58 38,0 3,8 —— 463,86 — -78.,9 627
SERPRO- P 9 625,7 g 458,6 57,6 738,6 - - -528,1 9 842
SUCAD OA 578,1 - A5,2 162,8 K1s3l
TPEA F 1 74,4 1,2 27,5 —_— 1 683,7 96,1 -104,1 1175
ESAF QA 221,1 — e — 221,1 — ¢,0 300
TOTAL 19 146,0 {14 563,3 1 200,0 738,6 | 3 303,% 87,5 ~757,3 16 988
CONESP P . B06,9 - -~ e — 847,0 -40 1 2 125
DATA PREV P 3 328,7 2 791,06 155,8 - - +381,2 3 782
FEDERAL B 1 277,3 0,0 1 268,1 -— - o +8,2 877
CONESP P 27¢.,0 100,98 2,1 1758,2 0,8 187
ECEX P 2 00,0 2 018,0 - -— - ~— 0,0 2 0
. ENGEFER P 1% 217,86 |15 292,8 -— - —— - 75,2 835
CEPEL BM 11 395,7 63,1 256,5 1 062,8 e 30,0 16,7 346
CAFER B 6 768,0 1 876,2 5 685,06 - 0,2 - -754,0 861
GRIPOT- P 1 186,6 1 185,86 — — - - +0,8 1 035
TOTAL 12 269,8 |23 31,2 7 369,2 1 062,8 8,2 1 052,2 ~535,0 12 145
TOTAL GERAL 51 415,8 |37 884,5 8 569,2 1 801,41 3 304,71 |1149,7 -1 293,3 29 157
3 160,0 73,6 16,6 3,5 6,4 2,2 «2,5
FONTE: PR/SEPLAN/SEST "Relatdrio Anual SEST-1881", Brasilia, 1983.
« Entidades sem Qr¢amento:l
COSTPA PROC. DADOS
CEBRACE
PREMESU
. CCRPM
.. FUNCEP
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conjunto de empresas comn elevado grau de independéncia: 73,9% de
receita operacional, e apenas 6,5% de recursos do Tesouro. A observa-
cao mais atenta da Tabela, porém, mostra que a quase totalidade des-
ta '"receita operacional' estd sediada em empresas piiblicas tais

como: ENGEFER (30%), SERPRO (18%), CAEEB (13%), CMB (11%), DATAPREV
(6,5%) e outras, que prestam servigo exclusivamente ao propric Esta-
do (S). Que a "empresa’ forme "precgo"” para seu produto em nada muda a
natureza do gasto: ele continua significando mero repasse de receita
fiscal interna ao proprio AE.

Este pequeno nimero de "empresas' publicas e de economia mista, em-
hora inexpressivo em temmos de volume de dispendio, quando comparade com as gran-
des estatais, € importante porque apresenta, em forma "pura” e explicita, um
mecanismo de use bastante difundido na sustentacdo de entidades empresarials com
recursos fiscais. A receita € simples: tome-se um servigo. administrativo qual-
quer do Estado (por exemplo, processamento de dados}. Ao invés de
ser executado por um departamento de Administracado Direta, com pes-
soal pertencente aos quadros do funcionalismo, e despesas correntes
constando do orcamento ministerial, cria-se uma empresa que forma
precos por seus servigos, implanta-se, por normas internas, 0 MONO-
polic desta "empresa" naquele tipo de servigo, e passa-se a consi-
derar receita operacional @s transferéncias intragovernamentais
operadas a titulo de pagamehto de servicos. O aspecto mais importan-
te desta "migica" € que ela subtrai 3 gestdo orcamentaria um segmen-
to do AE. O dispéndio corrente (saldarios, principalmente) e de ca-

pital nfo sdo mais referenciados ao contexto orcamentario global de
Administracsio Direta, mas ao legitimo livre arbitrio da "empresa”
que tem poder de gestdo sobre sua 'receita operacional’, desde que
tenha respaldo_politico para manipular seus "nregos', Freqlientemente
essa pratica recoloca o problema da execucdc estatal de atividades
produtivas que, em principio, poderiam ser ocupadas pelo setor pri-
vado, ja que adotam forma de empresa e recebem precos remuneradores
do autofinanciamento. A emergéncia desta forma peculiar de especiali-
zacdo de segmentos do AE foi um dos fatores que alimentou a campanha
antiestatizacdo de 19875/76. O ponto em gquestdao era, entao, a diver-
sificacao da presenga estatal nas chamadas "atividades-meio", {por
exemplo, servicos de engenharia, planejamento, projetos) que deve-
riam ficar reservadas para a iniciativa privada. Uma vez constituida

a empresa estatal, o proximo passo seria estender seu raic de acao e
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passar a competir com as empresas privadas nestes setores, o que che-
gou a ocorrer em alguns casos,

2.2 - QRGANISMOS ANOMALOS

_ A absorcao indesejada, ou nao planejada, de empresas pri-
vadas pelo Estado tem origens histoOricas remotas. Na realidade e
fdcil verificar que grande parte do plantel de empresas produtivas
que hoje compoe o setor produtivo estatal foram anteriormente empresas
privadas, depois absorvidas peloc Estado. Na maioria destes casos,
porém, esta assimilacao ou se inseria ex-ante numa linha planeja-
da de expansao estatal, ou resultou, a partir de certo ponto, na in-
clusdo da area de inversdo no rol de linhas de atuacdo visadas pe-
1o Estado. Transportes ferroviarios, infra-estrutura portuaria, si-
derurgia, telecomunicacoes, energia eléetrica, sdo exemplos de areas
de inversdao onde o Estado incorpora as unidades de capital num mo-
vimento mais amplo de inversdo planejada. Todos estes casos nao
configuram, obviamente, a nao ser eventualmente, por curtos perio-
dos, o que chamamos aqui de organismos anomalos. Ha, porém, muitos
casos onde, por diversos motivos, este ''ciclo de assimilacdao" nao
se completa, tornando-se a empresa um certo tipo de enclave em seto-
res ndo tipicamente empresariais do Estado. O AE brasileiro em 1980
& pieno de casos tipicos desta anomalia. A comegar por aquela que
pode ser tida como a precursora das "holdings" brasileiras: a Coorde-
nadoria das Empresas Incorporadas ao Patrimonio Nacional. Ela foi
criada em 1940, como orgdo de gestdo de diversas empresas que vie~
ram ter is maos do Governo em conseqiéncia de problemas envolvendo
recursos publicos. No bloco de empresas havia jornais, ferrovias e
hotéis. O grupo foi mantido ao longo de 4 décadas, e hoje esta in-
corporado ao MINIFAZ.

No AE brasileiro de 1980, dois ministérios concentram a
maior parte dos organismos que podem ser rotulados de anomalos: ©
Ministério da Fazenda e o MIC., Nao per acaso, estes 53¢ 0% Orgaos
institucionais responsaveis pela execucdao da pelitica de financia-

mento subsidiado & inversdo privada, nos anos 70.

0 Ministério da Fazenda possui, em 1982, %6 empresas publi-
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cas ou de economia mista, envolivendo dispéndio global de Cr§ ...
141 765,5 ¢ 22 210 empregos diretos. Pela Tabela 2.2 pode-se notar
que apenas o MME possui mais empresas, e ¢ MIC possui pratiéamente

0 mesmo numero. Destas, 21 empresas rigorosamente enquadriaveis no
conceito de anomalas. Trata-se, em todos os casos, de empresas que
passaram ao controle do Estado a partir do seu envolvimento com 05
8rgdos financiadores estatais, sendo absorvidas por faleéncia ou ca-
pitalizacio das dividas. Além da CEIPN, ja citada, chamamos a atencao
3 presenca, ainda, da ACESITA, absorvida pelo Banco do Brasil na dé-
cada dos 50 e que se mantém fora do sistema SIDERBRAS. O quadro

2.2 apresenta estas empresas.

0 peso que este conjunto de empresas tem na composigdo do
gasto descentralizado do MINIFALZ ¢ expressivo: a Tabela 2.5 apre-
senta a estruturacao das fontes. 0s organismos anomalos repre-
sentam 44% do gasto total, 50% da receita operacional total capta-
da pelas entidades da Fazenda, e empregam 22 210 pessoas, 0 que re-
presenta 53% do pessoal empregado pelo conjunto das empresas do
MINIFAZ.

0 segundo foco de concentracdo de organismos andomalos se
encontra também ligado @ atividade . de financiamento ao setor pri~-
vado industrial:i o BNDE. Em 1980 encontra-se ainda sob controle do
MIC, tendo sido depois transferido para a drbita da SEPLAN. O Banco
ja realizara, no passado, o papel de canal de assimilacdo de empre-
sas privadas via financiamento. Os casos conspicucs sdo os da
COSIPA e USIMINAS. Nos anos 70, o Banco foi conduzido 4 posicdo cen-
tral na politica de capitalizacio da empresa nacional, a partir do
infeie do Governo Geisel. Ampliou e sofisticou sua capacidade com
a criacdo das 'trés irmds" - FIBASE, FINAME e EMBRAMEC -, definin-
do-se seu redirecionamento no sentido do financiamento ao setor pri-

vado.

Nao reconstituiremos 0S5 Casos especificos, mas, no final
da década, o BNDE controla um heterogéneo plantel de 10 empresas in-

dustriais, apresentadas no Quadro 2.5.
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Quadro 2.2
BRASII
EMPRESAS ANOMALAS DO MINISTERIO DA FAZENDA

EMPRESAS NO DE EBEMPREGADOS

- Grupo CEF - Caixa Econdmica Federal
1. Datame¢ Engenharia de Sistemas | 2 778
2. Datamec Educacional 24
3. Hotel da Praia S/A -
4. Metodo Org. Planejamento(*) 253
5. Proflera S/A Florestamento 89
- Grupo CEIPN
5. Coord. das Empresas Incorp. ao Patriménio Na-

cional . 56
7. Estrada de Ferro Corcovado 103
8. Indlstria Brasileira de Papel-ibrapel 402
9. Cia. Brasileira Cimento Portland - Perus 633
10, Cia. Melhoramentos de Blumenau (*) 53
11. Cibrape ~ Cia. Brasil. Prod. Empreeend. . 2
12. Estrada de Ferro Perus-Pirapora S/A 4
13, Cia. Paulista Celulose - Copase 133
- Grupo ACESITA - Agos Especiais Itabira S/A
14. Acos Especiais Itabira - Acesita g 116
15. Forjas Acesita S/A 770
16. Florestal Acesita S/A : 6 497
- Grupo Riocell
17, Riocell Administracao S/A -
18, Rio Grande Cia., Celulose do Sul 2 292
19. Florestal Riocell Ltda 2
70. Riocell Trade GMBH _ 3
21, ASA - Aluminio Ext. Laminacao -

TOTAL 22 210
FONTE: SEST/SEPLAN o
nCadastro de Empresas Estatais - 1980 -~ Brasilia, DF, 1981.

* Enpresas nao orgadas
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BRASIL

ENTIDADES ANOMALAS DO MINIFAZ

- ESTRUTURA DE FONTES
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1980
Cr$ milhades
REC. TOTAL| R.O ORP CREDITO | TESQUROY  O.R  {V.DISP,
- Grupoe CEF
. G. DATAMEC 1 886,41 2 008,2 -— - _— -195.,6
. G. CEIPN 740,0 472,1%  505,2 248,0 -- -485,3
. G. ACESITA 46 242,1121 844,11 2 874,3|20 033,4 434,21 195,7] +859,8
. G. RIDCELL 9 862,01 6 415,68 713,31 2557,1 +176,0
. ASA AL. EX. LAM. 4 164,11 3 311,2  805,0 +47,9
Total Anomalos 62 894,6134 051,8 4 971,6{22 598,5 682,21 195,7| +402,8
% 100,0 54,1 35,9 1,1 0,3 0,6
(1)Total Emp.MINIFAZ| 141 756,5|96 715,613 437,529 415,41 2 458,1 273,41 -541,5
{2yTotal MINIFAZ ’
menes apoio in-
Torno e anomalos | 69 014,1153 205,27 8 408,316 084,53 554,8 77,7 -316,2
{23/{” 48,6 55,0 62,5 20,7 22,6 28,4 58,4

FONTE: PR/SEPLAN/SEST "Relatorio Anual SEST-1981", Brasilia, 1983.



Quadro 2.3
BRASIL

EMPRESAS ANOMALAS DO MIC E MINT
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EMPRESAS N¢ DE EMPREGADOS

- Grupo CILAAIL
22. Cia. Incent, de Ativid. Agricolas e Inds. n.d.
23, Livraria Jose Olympio Editora S/A 386
24, Encine Audio Visual Ltda 3
25, Didacta Sistemas Edgcacionais S/A 1
26. Usimec - Usinas Mecanicas §fA 3 227
27. Mafersa - Material Ferroviario S/A 2 718
28, S/A Fiacao e Tecelagem Lutfalla 57
~ Grupo FIBASE
29, Cia Brasileira Cobre - CBC 93
30. Cia. Brasileira de Zinco B 2 546
31. Caraiba Metais S/A - Industria e Comercio g 042
- Empresas Anomalas do Ministerio do Interior
32. Cia. de Aluminio do Nordeste - Alune 10
33. Cia. Siderurgica da Amazonia - Siderama 269
- Empresas Anomalas do MIC
34, (Cia. Usinas Nacionais - CUN 2 414
35.‘Refinacia Ramiro S/A 47

TOTAL 20 824

e

BONTE: SEST/SEPLAN -
nCadastro de Empresas Estatais - 1980".

Brasilia,

Dy,

1981.
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Finalmente, para completar o quadro, deve-se referir em-
presas ligadas ao Ministério do Interior e ao IAA. Ao MININTER estio
ligadas, em 1980, a ALUNE - Aluminio do Nordeste S/A, sobre a qual
ndo localizamos informagées, e a SIDERAMA - Siderurgia da Amazénia -
controlada pela SUDAM, que foi incorporada por débitos de seus an-
tigos proprietdrios, ndo havendo nunca qualquer intencdo da Siderbras
em absorve-la. Criada em 1961, até 1980 encontra-se ainda em im-
plantacaos.

A CUN - Cia. Usinas Nacionais - e a Refinaria Ramiro S/A
foram incorporadas pelo IAA por débitos de seus proprietdrios , Pro-
vavelmente serao as mais antigas empresas estatais produtivas, pois
ja pertenciam ac Estado em 1939. Houve diversas tentativas do IAA
de vende-las ao setor privado, mas os problemas trabalhistas acu-
mulados e a divida peig?te o IAA tornaram infrutiferas as tentati-

vas de privatizacgdo.

A Tabela 2.0 apresenta a estrutura de fontes das empresas
do MINT e MIC, e faz a consolidacao global das estruturas do conjun-
to das empresas andmalas, incluindo agora os valores das de apoio
interno. Temos ai incluidas 62 das 441 entidades com que comecamos.
Estes 15% do numero de entidades respondem por apenas 4% do gasto
do universo global em 1980, que monta a 1,36 bilhoes de cruzeiros.
Este plantel de empresas poderia, de alguma forma, ser associado ao
malevado déficit piliblico' para cujas causas procura-se culpados?
Se tomarmos como corretos os dados da SEST, a resposta seria nega-
tiva. A Ultima linha da Tabela mostra que apenas 4,0% dos recursos
globais provém do Tesouro, e representam somente 1,7% dos recursos

globais que transfere as estatais.

Como ja vimos, porém, € pouco adequado tratar a estrutura
de fontes dos Orgdos de apoio interno como o faz a SEST, dando
uma falsa aparéncia de autonomia. Na realidade, este universo de
entidades descentralizadas, que aqui chamamos de andomalo, deve
ser visto em duas partes muito destacadas. Por um lado, um conjun-
to de entidades que nada mais sdo do que uma extensao do corpo
central do'AE, travestida de empresa mas operando apoiada em recur-
sos fiscais que fluem internamente ao AE. Do outro, temos empre-
sas assimiladas a contragosto pelo Estado, e que, curiosamente, a
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Tabela 2.6
BRASIL
ENTIDADES ANOMALAS BNDE, MINT E MIC
ESTRUTURA CDNSOLIDADA DE FONTES

Em milhoes

REC.TOTAL | RO ORP OUTROS
CREDITO [TESOURO | poyme |V. DISP.
BNDE 34 870,8| 9 230,3 8 010,8015 628,9] 2 135,7 -134,9
M, INTERICR 754,0 17,0 0,0 188,00 160,00 422,0| -33,0
M., IND. COMERCIO 5 426,0| 5 446,84  120,3] --- . e | -141,1
TOTAL 41 050,8|14 694,14 8 131,1}15 816,9] 2 295,7 422,01 -309,0
TOTAL DAS EMPRESAS | |
ANOVALAS (BNDE. 103 945,4|48 745,913 102,7|38 407,4| 2 977,9 617,7] -93,8
MIC, MINT, MINIFAZ) | |
3 100,0 s6, 12,60 36,9 2,9 0,6 0,1
TOTAL GERAL
(APOIO INTERNO +
ANOMALAS) 155 361,2|86 630,421 671,940 208,8] 6 282,0[ 1 767,411 198,5
g 100,0{ 55,8 13,9 25,9 4,0 1,11 -0,8

FONTE: PR/SEPLAN/SEST : _
"Relatério Anual SEST, 19871 - Brasilia, 1983

julgar pelos dados da SEST, nada tem de deficitarios em seu copjun-
ta. Entre RO e crédito, estas empresas obtem 81% dos seus recursos
totails. Parcce que & administragao estatal se esmera particularmente

nestes casos, tratando de sancur a4s cmpresas que incorpora.

A ewpresn estatal antuala rapresenta, de cerea farma, f
contrapartida necessaria do aprofundamento das atividades regulatorias
alocativas do AE, notadamente a partir do maior fortalecimento do
poder financeiro do Estado, apos as reformas dos ancs 60. A propria
ética da intervencao exige que, parad se ressarcir das perdas decor-
rentes do fracasso dos projetos financiados, © Estado acaba incorpo-
rando ativos que ndo esta interessado em gerir. Nos anos 70, o acir-
ramento da campanha antiestatizacic levou o AE a iniciar um movimen-
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to de privatizacdo das entidades andmalas, com isso dando contorno

mais nitido a sua presenga nas areas estruturais.

Finalmente, para completar esta passagem, € conveniente
ressaltar que ha grande diferenca entre os casos relatados aqui e
aqueles das pequenas subsidiarias que sdo criadas pelas grandes em-
presas {(CSN, Petrobras, CVRD.e Banco do Brasil, principalmente) em
areas nao-tipicas de acldo estatal. Nao podemos falar, ai, em anoma-
lia, no sentido proposto, porque estas empresas envolvem, em geral,
uma iniciativa planejada das'holdingd'no sentide de ocupar a drea
de atuacdo, diversificando e/ou verticalizando sua atuacdo. Trata-se
ai, muitoc mais, de um movimento concorrencial ao setor privado, e

como tal sempre foi apreendido pelos arautos da iniciativa privada.

% - SEGUNDO PASSO: ATIVIDADES DE REGULACAC E CONTROLE

Uma importante constatagdo, no AE brasileiro de 1980, &
a existéncia de 79 entidades descentralizadas que, a nosso ver, podem
ser seguramente classificadas como organismos tipicos de regulagdo
e controle, incluides portanto naquilo que definimos no Capitulo 1
como espago de atividades intrinsecamente estatais. Nosso esquema
propoe a separacdo destas entidades 'em duas categorias basicas: enti-
dades de regulacdo “pura' ou normativa, e entidades de regulacgao
alocativas. B diffcil, no caso da regulacdo econdmica, a definicao
precisa do enquadramento de certas entidades. A evolucao destas ativi-
dades regulatorias estatais conduziu a criagac de entidades que com-
binam, freqllentemente, atividades normativas ao lade de outras envol-
vendo alocacdo de crédito e fundos reguladores. Optamos, nesta clas~
sificacio, por separar, na primeira categoria, as entidades que, pe-
los indicios disponiveis, executam essencialmente atividades de ca-
rater normativo, incluindo na segunda as demails, que apresentam,
combinadas, as duas caracteristicas. Como proposto no Capitulo 1,
abordaremos as atividades regulatdrias segundo a enfase do seu

objeto: sociais ou economicas.

3.1 - ENTIDADES DE REGULACAO ECONOMICA NORMATIVA

As atividades de regulagdo social normativa - sistema re-
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pressivo, justica, legislativo - sao intrinsecamente centralizadas

no Estado capitalista. Uma vez que sdo elementos constitutives do

Estado enquanto instancia "externa e acima" dos agentes sociais "1i-
vrest - o individuo e a unidade de capital-ndo € possivel sua indivi-
dualizacdo juridica numa entidade distinta do préprio Estado, leia-
se do nicleo institucional centralizade a que chamamos Administracdoc

Ilireta.

Quanto as atividades de regulacdo ecOnomica normativa,
ainda que se possa considerar elevado o grau de intervengdc regula-
dora do Estado brasileiro na economia, € relativamente pequena a par-
ticipagdo dos organismos descentralizados nestas fungoes. As mais
importantes dentre estas tendem a ser concentradas em orgdos da Admi~-
nistracao Direta, o que evidentemente estad ligado & preservagdo da
unicidade e coeréncia da politica economica segundo a Gtica do nucleo
de poder do AE . O que se constata, e ficara claro a frente, € que a
descentralizacio da funcdo normativa tende a ocorrer como conseqgllencia
e complementacdo da descentralizacdo de entidades dedicadas a gestao
de fluxos financeiros vinculados a aplicagoes setoriais especificas,
isto &, acabam operadas pelas entidades de regulacio alocativas. Po-
de-se dizer que, no Brasil de 1980, a funcdo regulatdria "'pura", como
atribuicdo de 6rgdos descentralizados, & uma situacao de exXCecao.

Encontramos entdoc uma grande quantidade de entidades de pequeno por-
te, na sua maloria exercendo atividades setorialmente restritas. O
Quadro 2.4  apresenta uma relacao das 29 entidades assim classifica-
das. Estdo incluidos ai 18 Conselhcs corporativos, pequenos Orgaos
autdrquicos destinados a orientar, diséiplinar ¢ fiscalizar o exer-
cicio de profissfes regulamentadas: Conselho Federal de Estatisti-
ca, de Medicina, de Economia etc. Destas 24 entidades, apenas tres
foram criadas entes de 1970: o Conselho Nacional de Energia Nuclear,
a Superintendéncia Nacional de Abastecimento € a Superintendencia de
Seguros Privados. Os demais representam pequenas entidades dedicadas
a funcdes técnicas especializadas do setor industrial (INPI e
INMETRO) , meio-ambiente {(SEMA) e fiscalizacgdo de politicas setoriais
(SEI, CVM, CNC).

0 perfil de fontes e usos destas entidades evidencia os
tracos bisicos esperados neste tipo de “empresas” (!y: predominio
de despesas correntes (81%) e financiamento apoiado.integralmente
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no Tesourc: no minimo 83%, sem considerar as rubricas ORP e OR, das
quais os dados da SEST nac permitem identificar a origem. Se fosse
possivel identificar a origem dos ORP da SIUNAB e do INP, provavelmen-
te encontrariamos origens estritamente fiscals. Somente o INPI obtém
receita que pode ser considerada operacional, através das taxas cobra-
das pelos seus Servigos.



Quadro 2.4
BRASIL
CRGANISMOS DE REGULACAQ E CONTROLE NORMATIVO
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CRIA ; NOMERO DE

CAO  [MINISTERIO| pymebeanos

1 - CHEN A 1956 MME 828

Comissao Nacional Energ. Nuclear

Z - SUNAB A 1962 SEPLAN 1 724

Superintend. Nac. Abastecimento

3 - SUSEP A 1966 FAZENDA 399

Superintend. Seguros Privados

4 - INPI A 1970 MIC 820

Instituto Nac. Prop. Industrial

5 - (NC OA 1971 AGRIC. n.d.

{onselho Nac. Cooperativismo

6 ~ CINGRA OA 1971 AGRIC. 23

Coord. Assuntos Intern.

Agricultura

7 - SEMA . OA 1973 INTERIOR 52

Secretaria Espec. Meio Ambien.

8 - INMETRO A 1973 MIC n.d.

Inst. Nac. Metrologia

g - CWM B A 1576 FAZENDA 279

{omissaoc Valores Mobiliarios '

10 - SEI B OA 1979 P.REPUBL. 124

Secretaria Esp. Informatica

11 - Pundac@o Bras. Qualid. Ind. F 1968 MIC - 666

12 a 29 - Conselhos Profis-

sionais A TRABALHO n.d.
TOTAL 4 915

FONTE: SEST/SEPLAN

"Cadastro de Empresas Bstatais -

1980". Brasilia, DF, 1981.
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Tabela 2.7
_ BRASIL
ENTIDADES DE REGULACAO ECONOMICA NORMATIVA

ESTRUTURA DE FONTES

1880
Cr$ milhoes
REC. VAR.
TOTAL R.O. 0.RY CREDITO | TESOURC | QUTROS DISPON.

{NEN 1 940,7 4,1 Z 005,2 ~68,2
SURAR 933,8 2745 . 704,3 ~45,0
SUSEP 282 ,1 1,7 360,0 ~79,6
INPT 625,5 593,5 188,6 ~156,6
NG 11,7 7,5 3,0 +1,2
CINGRA 35,4 35,4 ——
SEMA 132,7 : 118,3 15,8 -1,4
CVM 375,0 6,2 | 374,0 -5,2
SEI 198,5 198,5 _—

TOTAL 4 535,4 | 593,5 475 ,1 3 803,2 18,8| -335;2

% 100,0 13,0 1G,4 83,8 0,3 ~7 48

Nao orcadas:
INMETRD
Fund. Bras,
Qual. Ind.

FONTE: PR/SEPLAN/SEST o
MRelatorio Anual SEST - 1981'". Brasilia, DF, 1983.
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3.2 - ENTIDADES DE REGULACAO SOCIAL ALOCATIVA

As atividades de regulacao que chamamos de '"modernas™ ou
slocativas podem também ser separadas em sociais e econdmicas.

No plano social, elas constituem o que se costuma designar
genericamente por 'welfare state". Dos trés componentes basicos das
politicas redistributivas de "welfare state' ~ aposentadorias, as-
sisténcia médica e seguro desemprego - o Brasil apresenta efetivamen-
te desenvolvidos apenas os dois primeiros. Neste capitulo, nossa
finalidade ni3o & tracar qualquer reconstituicfo histdrica da Previ-
déncia Social, mas apenas investigar como ela se ajusta aos crité-
rios classificatorios que estamos aplicando. Neste sentido, & neces-
siric estabelecermos aqui uma importante diferenciacao interna ao
conjunto do Sistema Previdenciario, e que deriva da natureza das ati-
vidades exercidas. .

Por um lado, encontramos um primeiro subsistema que opera

o pagamento de aposentadorias e pensoes. B evidente, ai, a natureza

estritamente regulatdéria da atividade: o Estado repassa aos indivi-~
duos poder aquisitivo, e nao esta ao seu alcance determinar a forma

de dispéndio correspondente. Os parametros relevantes para o siste-
ma sdo essencialmente politicos: dadas as condigdes gerais de dis-
tribuicdo de renda, a ampliacdo dos beneficios, seja por elevagao

da renda real repassada por beneficiado, seja pela extensao do bene-
ficio a contingentes populacionais ainda nao abrangidos, depende

da alocacio redistributiva de malor parcela da receita fiscal glo-
hal. Nio ha envolvida, ai, qualquer atividade produtiva. Trata-se

de um fluxo aberto de dispéndio, com base rigorosamente fiscal, sem

qualquer relacdo entre a taxa de expansdo dos recursos e aquela do

dispendio.

Por outro lado, encontramos um segundo subsistema que
abrange a assisténcia médico~hospitalar. Trata-se, agora, de uma ati-
vidade de producdo de bens e servigos, ¢ nio uma atividade regulatd-

ria. O Estado ndo transfere renda monetiria - poder aquisitivo 1i-
vremente dispendido pelo beneficiado. Ele presta um servigo, s0 dis-
ponivel ao contribuinte sob forma nao-monetaria. 0 Estado possui,
neste caso, em comparacdo com o subsistema de pensoes, um grau de

1iberdade adicional na execugdo da atividade: o controle sobre os
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padroes de produtividade. Quando a sociedade opta pela estatizacao

do service médico-hospitalar previdencidrio, na forma posta enm
prética, por exemplo, em algumas economias capitalistas desenvolvi-
das, ficam internalizados os determinantes da produtividade da ativi-
dade. Neste caso, a assisténcia médico-previdenciaria estaria clas-
sificada, segundo nosso enfoque, como producdo estatal de bens e ser-
vigos em fluxo aberto.

Como sabemos, ndo & o que ocorre no Brasil. Aqui, o Bstado
evolui para a privatizacdo do servico médico previdencidrio, implan-

tando entio o que chamamos, nc esquema analitico, de producdo asso-

ciada de bens e servicos, e que sera analisada a frente, quando

sbordarmos as atividades produtivas. Assim sende, a atividade previ-
denciaria, no Brasil, se comple de um subsistema estritamente regula-
tdrio, e outro que poderia ser operado pelo BEstade como atividade
diretamente produtiva, mas ndo o €. No caso brasileiro, do ponto

de vista do Estado, as duas atividades resultam iguaimente em trans-
feréncias de renda para fora do préoprio AE. Nos dois casos, o AE

se limita 3 funcio alocativa, o que acabou conduzindo a total inte-
gragdo dos dois subsistemas ao mesmo fluxo basico de financiamen-

to, sem qualquer separacao formal.

0 dispéndio do sistema previdenciario integrado tem, no

7
Brasil, a seguinte estrutura: )
- Subsistema pensdes e aposentadorias (INPS) 464 415,2
- Subsistema assist. medica (INAMPS) 186 772,6
~ Demais entidades (MPAS) 83 620,2

A estrutura de financiamento agregada, segundo oS crité-
rios da SEST, é dada da seguinte forma:

- Receita operacional . 582 687,1 79,3%
- Qutros Recursos Priprios 20 176,3 2,7%
- Recursos do Tesouro 33 139,3 4,5%
- Crédito 30 665,8 4,1%
-~ Qutros Recursoes 68 139,5 9,2%

Total 734 808,0 100,0%
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E evidente que a classificacdo, como receita operacional, da capta-
cao fiscal exclusiva do sistema previdencidrio é uma simpliciacdo
grosseira. Dos 12% compostos por outros recursos nidc podemos identi-
ficar a origem, mas nada sugere que se trate, em boa parte, de outra
coisa senao repasses fiscais adicionais que ndc aqueles explicitas
mente anotados come provindos do Tesouro. O SINPAS, gue administra

o Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social, centraliza todos os
recursos do sistema e os repassa, sob forma de transferéncia para

os agentes diretos (isto &, publicos) ou privados envolvidos nos
dois ramos de atuacdo estatal. Niao havendo qualquer vinculacgdo es-
tabelecida entre as fontes e as aplicégaes, ndo ¢ possivel, para
nos, fazer a separagdo entre o INAMPS e as demais entidades do gru-
po no que tange a estrutura de fontes. A base de financiamento, tan-
to do INPS como do INAMPS, € a contribuicao previdenciaria, sendo

o déficit do sistema coberto por recursos fiscais que sO podemos

dimensionar no agregado, ao nivel do grupo. Assim sendo, na Tabela
2.7 , onde deveriamos incluir a estrutura de fontes da parcela
do grupo aqui classificada como regulatdria, apresentamos apenas a4

receita total referente a estas atividades.

Além do segmento previdenciario ligado as pensoOes e apo-
sentaderias, existem, ainda, cinco entidades que, pela natureza da
atividade exercida, enquadram-se na categoria de atividades sociais

regulatorias.

Quadro 2.5
: BRASIL
ENTIDADES DEDICADAS A ATIVIDADES SOCIAIS REGULATORIAS

ENTIDADES MINISTERTOS | DATA CRIACAO {F. JURIDICA
Fund. Nacional do Indio - FUNAL Interior 1967 Autarquia
Fund. Nacional Bem Bstar do Menor MPAS 1964 Fundacao
Fund. Projeto Rondon Interior 1975 Fundaggo
Legifio Brasil. Assisténcia-LBA MPAS 1943 Fundagio
Fund. Abrigo Cristo Redentor-FACR MPAS 1942 Fundacao

FONTE: SBST/SEPLAN ) o
vCadastro de Empresas Estatais - 1080". Brasilia, DF, 1981.
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As duas ultimas sao dedicadas & assisténcia social, particularmente

de pesscas idosas e menores carentes.

Na Tabela 2.7 podemos especificar a estrutura de
fontes apenas para as entidades que ndo pertencem ao grupo SINPAS.
Nestes casos, a dependéncia de recursos fiscais € absoluta. Quanto
4 parte principal da atividade regulatdria estatal, apenas podemos
ievghtar hipoteses precarias. Supondo ser correta a alocagdo de re-
cursos feita pela SEST, poderiamos dizer que os demals recursos
"externos' ao proprio sistema, isto €, ndo gerados pela sua fonte
fiscal vinculada especifica, a contribuicao previdenciaria, seriam

da orden de:

Cr$ milhoes

- Rec. Tesouro _ 33 138,53
- Qutros Recursos 68 135,35
~ Crédito 30 665,8

-

o que abrange 17,8% dos recursos totais. Temos ai um caso onde um
sistema, concebido para operar autonomamente perante © Tesouro,
apoiado apenas numa receita fiscal propria, vinculada, incorre em
deficits e exige fluxos compensatorios. Este deficit, porém, nada
tem a ver com atividades empresariais do Bstado. Muito pele contra-
rio, € nas atividades empresariais_grivadas, realizadas sob a sombra
do atendimento médico previdenciario, que reside a causa de grande

parte deste deficit. Voltaremos a este ponto mais a frente.



Tabela 2.7
BRASIL
ENTIDADE DE REGULACAQ SOCIAL ALOCATIVA
ESTRUTURA DE FONTES

1980
Cr$ milhdes
ENTIDADES EMPREGADOS| REC. TOTAL RO ORP CREDITO | TESOURO OR  IVAR.DISPON.
G. SINPAS (depurado) '’ 540 718
1 - SINPAS (FPAS) ‘% n.d. 44 77,0
2 - INPS 2% 510 | 464 415,2
3 - IAPAS 20 377 20 236,0
4 - LBA 7 218 8 737,5
5 - FUNABEM 2 680 2 652,3
Outras Entidades
6 - PRORONDON 446 626,2] 0,0 F 12,6 0,0 423,2 | 207,06 | -16,6
7 - FACR 954 229,41 0,0 37,7 0,0 50,6 | 159,9 | -18,8
8§ - FUNAI 1 817 1619,6/ 0,0 1,2 0,0 |1 741,9 13,7 | -137,2
TOTAL 57 002 | 543 193,2

(1} Retirados os valores referentes a CEME -~ Central de Medicamentos, e a DAT -
mente de Dados da Previdéncia Social APREY Processa-

(2} 0 valor referente ao SINPAS foi obtido por residuc, abatidos os val 3 i
_ ) - ores referente -
ta total de cada entidade integrante. ’ 5 8 recel

FONTE: PR/SEPLAN/SEST
"Relatorio Anual SEST-1981". Brasilia, DF, 1983.

261
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3.3 - ENTIDADES DE REGULACAO ECONOMICA ALOCATIVA

Em passagem anterior desta classificagdo, constatamos a
existéncia de um nimero relativamente pequeno de organismos descen-
tralizados dedicados a fungdes regulatorias "puras", isto €, estri~-
tamente normativas. Se isto reflete, em parte, o fato de que tais
atividades tendem a se concentrar no nucleo do AE, aquele universo,
tomado iscladamente, subestima enormemente a dimensao do aparato es-
tatal descentralizado dedicado a funcgfes regulatdrias. Isto porque,
a partir dos anos 50, e notadamente ap0s as reformas de 64/67, acen-
tuou-se a tendéncia 3 imbricacdo de atividades estritamente normati-
vas e atividades de alocacao de fluxos de origem fiscal, amalgamadas
em um universo muito mais amplo e diversificado de entidades descen-
tralizadas. Modifica-se a natureza e o instrumental da intervencao
regulatoria, devido @ crescente ampliacdo do acesso a recursos fi-
nanceiros por parte do Estado. Ela passa a ser executada predominan-
temente por organismos que integram a funcao normativa estrito senso
4 manipulagdo de fundos fiscais-financeiros. Como ja se viu, a carac-
teristica especifica desta forma de atuacdo estatal & a execucdo de
atividade nac-produtiva {portanto burocratica ou administrativa) en-
volvendo o dispéndio de recursos significativamente maiores que
aqueles necessarios @ estrita remuneracdo da sua forca de trabalho e

sua manutencgao.

Nossa analise identificou 43 entidades de regulacao aloca-
tiva. Elas encontram-se listadas no Quadro 2.6 ., Para melhor vi-
sualizacdo, elas foram agrupadas segundo uma subdivisao que refle-

te o tipo de atividade regulatdria exercida.
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Quadro 2.6
BRASIL
ODRGANISMOS DE REGULACAC E CONTROLES ALOCATIVOS
1980
DENOMINACAQ INCULAGR] TORMA epraco | EMPREGADOS
JURIDICA
- Organismos setorialmente dedicadoes:
Articulados ap setor privado
1. CEF - Caixa Econdmica Federal FAZ. EP 1969 23 290
2, BNCC - Banco Nac. Crédito Coopera
tivo T | AGR. JH0 ] 1951 206
3. BNH - Ranco Nacional Habitagao MINT. M 1964 4 093
4. CFPLAC - Com. Exec. Planc Lavoura
Cacaueira AGR. 0A 1974 4 084
5. GERCA - Grupo Exec. Racional. Ca-
feicultura MIC. A 1961 734
&. SUDHEVEA - Superint. da Borracha MIC, A 1967 144
7. IAA - Instituto do Agficar e do
Kicool MIC. A 1933 2 530
8, IBC - Instituto Brasil. do Cafe MIC A 1952 4 670
9, GEER - Grupo Exec. "Eletrifica-
cao Pural AGR. OA 1977 57
0. IBDF - Inst. Brasil. Desenvolvi-
mento Florestal AGR. A 1967 2 8993
1. SUNAMAM - Superintendencia Nac.
Marinha Mercante TRANSP. A 1941 1 366
12, SUDEPE - Superintendéncia Desen. '
da Pesca AGR, A 1662 1 574
13, EMBRAFIIME - Empresa Brasileira
de Filmes S/A EDUC. EM - 1969 753
14. EMBRATUR - Bmpresa Brasileira
de Turismo MIC. EM 1960 508
15, DIGIBRAS - Bmpresa Digit. Bra-
sileira SEPLAN EM 1974 77
16. ARTENE - Cia. Artesanato do :
Nordeste INT. EM 1962 14
TOTAL 47 794
- Organismos setoriais dedicados:
Articuiados a area estatal
17, ERTU - Empresa Brasil. Transp.
Urbanos TRANSP. EP 1976 388
18. FNDE - Fundo Nac.*Desenvolvimen
to da BEducagao EDUC. A 1968 88
19. CNBQ - Conselho Nacional do Des.
Cientifico Tecnologico SEPLAN F 1974 3 407
20, FINEP - Financiadora de Estudos
e Projetos SEPLAN P 1967 565




2. DAGRY ~ Coord. Nacicnal de En-
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sino Agropecuario By
22. CAPES - Coordenadoria Aperf, Pes- v 1973 n.d.
soal Nivel buperior EDUC. OA 1973 3 258
7 706
- Organismos de atuacdo ampla
ligados ao setor privado
a) Credito
23. BNDE - Banco Nacional Desenvolvi-
mento Economico MIC p 1952 1 603
24, FINAME - Agencia Espec. Finan.
Industrial MIC P 1971 137
25. FIBASE - Insumos Basicos S/A
Financiamento ¢ Part. MIC P 1974 93
26. EMBRAMEC - Mecanica Brasileira
S/A MIC P 1974 107
27. IBRASA - Investimentos Brasilei-
Tos S/A MIC P 1974 130
28. CEBRAE - Centro Brasil. Apoio a
Pequena e Media Impresa SEPLAN SP 1972 141
2 2
h} Desenvolvimento Regional
28, INCRA - Inst. Nac. Reforma
' Agraria MINT. A 1970 7 934
30. SUDECO - Superintendencia De-
senvolvimento da Regiao Centro
Qeste MINT. A 1667 174
31, SUDAM - Superintendencia Desen.
da Amazonia MINT. A 1966 663
32. SUDENE - Superinterdéncia Desen.
do Nordeste MINT. A 1958 1 805
3%, SUDESUL - Superintendencia Desen.
da Regido Sul MINT. A 1967 333
34, SUFRAMA - Superintendéncia da
Zona Franca de Manaus MINT. A 1967 256
35, CODEVASE - Cia. Desenv. do Va-
le do Sao Francisco MINT. p 1574 2 723
36, CODESAIMA - Cia. Desenv. de Ro-
raima MINT. M 1879 227
27, COLONE - Cia. Colonizagao do Nor-
deste MINT. B 1872 550
58. CODARON - Cia. Desenv. Agricola
de Rondonia MINT.
39. BNB - Banco do Nordeste do
Brasil MINT, BEM 1952 5 631
A0, BASA - Banco da Amazonia S/A MINT. M 1942 3 569
41, BRORAIMA - Banco de Roraima S/A MINT. M 1968 372
42, DNOCS - Departamento Nac. Obras
Contra as Secas MINT. A 1945 5 680

29 917
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- Comércio Regulador

43, CPP ~ Comissao Financiamento

Producao AGR., A 1943 849
TOTAL GERAL 38 507

FONTE: SEST/SEPLAN
"Cadastro de Empresas Estatais - 19806". Brasilia, DF, 1981,

3.3.1 - Organismos Setorialmente Dedicados zo Setor Privado

Caracterizam-se por se dedicar a setores especificos onde
a atividade produtiva basica € exclusivamente privada. E obviamente
variado o nivel de engajamento dos organismos e de subordinacao
da dindmica setorial 3 regulacdo estatal. Conseqllentemente, € varia-
do o voliume de recursos que o Estado aloca em cada setor especifico.

3.3.2 - Organismos Setorialmente Dedicados - Area Estatal

Alguns organismos estde ligados a areas onde sua fungao
alocativa estabelece a ligacdo entre o Tesouro e outros agentes des -
centralizados do préprio Estado. No Brasil, as entidades deste tipo
sio essencialmente ligadas As areas de pesquisa e educacao. Trata-se,
na realidade, de funcdes alocativas em geral internas ao proprio AE,
e neste sentido poderiam ser aqui classificadas na categoria de
apoio interne, j4 analisada. Preferimos destacd-lo, porém, devido 2
importdncia da sua atividade alocativa, manifesta no controle quase
absoluto das fontes de recursos para suas dreas de atuacdo, ¢ também
porque a atividade que exercem se diferencia daquelas 1a classifi-
cadas, todas essencialmente produtivas.

3,3.3 - Organismos de Carater Ceral Dedicados ao Setor Privado

Incluem~se al organismos alocativos que apresentam especiro
bastante amplo de atuacgdc, nao estando limitados a uma industria ou

setor economico especifico. Subdividimo-los em tT€s grupos:

. financiamento e crédito;
- desenvolvimento rvegional;
- intermediacdo reguladora da producao agricola.
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Alguns esclarecimentos sdo aqui necessarios quanto a criteérios de

inclusao de determinados organismos:

- considera-se nesta categoria todo o sistema financeiro estatal fe-
deral, com excecdo das autoridades monetarias (inclusive ¢ Banco

do Brasil, caso sui generis que resiste a qualquer esforgo classi-

ficatorio) e IRB, que ndo exercem atividades alocativas apoladas

em recursos de natureza fiscal;

- ha diversas outras entidades que exercem fungoes de natureza aloca-
tiva, pertencentes aos grandes conglomerados estatails que operam
em circuito fechado. E o caso das "holdings" e de empresas como 4
PETRASA, do grupo Petrobras, que administra participacoes aciona-
rias. Estas entidades nfo sdo aqui incluidas, uma vez que, embo-

ra operando alocacdo de recursos Como atividade basica, o fazem

internamente a circuitos fechados de valorizacdc, sem vinculacao
direta e imediata com fluxos fiscais de natureza regulatoria.

Este conjunto de entidades, que representa as formas mais
smodernas' de regulacg@o estatal, resultam de movimentos de descentra-

1izacic operados basicamente a partir dos anos 60.

Tabhela 2.8
BRASIL
ORGANISMOS CRIADOS EM CADA DECADA

Antes de Decada |Decada Decada
1950 | 50 60 70 | TOTAL

*
Numero de Organismos 5 5 17 15 42

Criados

(*} Menos uma entidade, a CODARON, para a qual o cadastro nao apre-
senta a data de criagao.

FONTE: SEST/SEPLAN - "Cadastro de BEmpresas Estatais - 1980". Brasilia,
DF, 1G81.

A observacio mais detalhada da cronologia na década dos 60 eviden-
cia a estreita correlagdoc entre a edificacdo deste complexo regu-

1atdrioc e as mudangas politicouinstitucionais entdo havidas.
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Tabela 2.9
BRASIL
ORGANISMOS CRIADOS ENTRE 1960/790

1960/63 1964/68 1968/70

Niomero de Organis-
nos Criados 5 11 1

FONTE: SEST/SEPLAN
"Cadastro de Empresas Estatais - 1680". Brasilia,
DF, 198t1.

As entidades de regulacdo alocativa representam, Sem SOm-
bra de divida, 4a parcela de nosso universo onde os mecanismos de
financiamento se apresentam mais complexos e de dificil explicita-
cdo. As outras formas de regulacdo ja vistas tendem a apoiar-se, de
forma clara, em recursos fiscais, orcamentarios ou vinculados. Saoc casos
onde a identificacdo das fontes € imediata, e a dimensao plena dos
recursos fiscais por elas veiculados se reflete na estrutura de fon-
tes da SEST. Ja no caso daquelas de regulacio econdomica alocativa,
estes dois aspectos apresentam dificuldades adicionais, e os dados
da SEST sao insuficientes para uma plena caracterizaciao da entida-
de.

A primeira questac a analisar refere-se a participacdo de
tarifas e impostos especificos na estrutura de fontes destas enti-
dades. Particularmente aquelas dedicadas a regulacao seto-
rial, freqlientemente administram recursos oriundos de taxas
sobre produgdo ou exportacao. Estas receitas sdo, muitas vezes,
apresentadas pela SEST como operacionais, o que distorce o seu card-
ter estritamente fiscal e dd falsa aparencia de autonomia empresa-
rial s entidades gestoras. Na Tabela 2.10 a frente, destacamos no
campo III as entidades regulatérias que apresentam esta situacao.
Note-se que, a julgar por esta estrutura, as entidades apresentari-
am elevada autonomia perante recursos fiscais, se considerarmos que
70% dos seus recursos veém de fontes proprias e 25% de crédito. Esta
autonomia & seguramente ficticia, e a identificag¢ao precisa entre a
receita operacional ¢ a ORP. chegaria, provavelmente,a fontes fiscais.
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A segunda questao refere-se aos fluxos de recursos fiscais
cuja gestao € realizada por entidades descentralizadas, mas que nao
constam de seus balancos e orcamentos SEST. Na realidade, os organis-
mos classificados nesta categoria sdo, por exceléncia, veiculadores
de recursos publicos. O dispéndio agregado com o qual estao, de al-
guma forma, envolvidos, & analiticamente separavel em dois componen-
tes: os gastos associados @ sua propria reproducdo enquanto organis-
mo. burocratico, e os fluxos fiscais por cuja alocacdo eles respon-
dem. 0 estudo, ainda que superficial, da legislagdo referente a vin-
culacdo de receitas fiscais, poupangas compulsodrias e orgamento
fiscal permite identificar alguns aspectos desta complexa rede de
fluxos: '

a) boa parte dos recursos orcamentarios da Unido .é veiculada atraves
de fundos e programas que representan mecanismos de vinculacdo: é
o caso de siglas orcamentdrias como PIN, PROTERRA, POLONORDESTE
e outras. Dado o amplo espectro de fungfes exercidas por muitos
dos organismos reguladores, boa parcela destes recursos programa-
dos flui através deles. O caso tipico desta forma de veiculacio
& o complexo de desenvolvimento regional, cujas entidades 580
gestoras principais de subprogramas especificos em suas jurisdi-
cbes, e das parcelas regionais de programas de nivel nacional;

b) no amplo espectro de vinculacoes que caracteriza a legislagao fis-
cal brasileira, ha diversas rubricas que beneficiam areas de atua-
cio estatal geridas por Srgios descentralizados. Exemplos $ap 0s
impostos Gnicos (energia elétrica, minerais, combustiveis), a TRU
e outros. No Capitulo 3 mostraremos que & propria razdo de exis-
téncia de grande parte das entidades reguladoras € a gestdo des-
tes fiuxos vinculados, gque muitas vezes preexistem & propria en-

tidade;

<) poupancas compulsorias - elemento central das reformas fiscais de
67, o FUGATS e o PIS-PASEP se constituem nos mais significati-
vos fluxos alocativos geridos pelas instituicdes regulatorias,
respectivamente o BNH e BNDE (este a partir de 1974, restando

pequena parcela em mios da CEF);

d) incentives fiscais - criados no fim dos anos 50, para financiamen-
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to da atuacdo da SUDENE, os incentives fiscais foram reformulados
e ampliados em 1974, obedecendo a rigida programagdo setorial e
sendo geridos pelas entidades reguladoras de cada uma das areas
privilegiadas. Sdc os seguintes os sub-fundos que existem em
1580

Fundos Entidades
- FINOR - Fundo de Desenvolvimento do Nordeste SUDENE e outras
- FISET - Pesca SUDEPE
-~ FISET - Turismo EMBRATUR
« FISET - Reflorestamento IBDF
- FINAM - Fundo de Desenvolvimento da Amazdnia SUDAM

o) subsidios - parcela significativa dos dispendios, dos orgamentos
monetdrio e fiscal, com subsidios, sdo veiculados através dos or-
ganismos reguladores. Destacam-se, por exemplo, a drea de interme-
diacdo comercial para producdo agricola, onde se encontram, alem
da CFP, a COBAL e a CIBRAZEM. Estas duas ultimas empresas, devi-
do & natureza produtiva da sua atividade, serdo classificadas a
frente, quando analisarmos as categorias correspondentes. No en-

tanto, é elevado o componente regulatdrio que envolve esta ativi-

dade produtiva.

Lamentavelmente, sdoc enormes as dificuldades para se obter
uma quantificacdo precisa destes fluxos alocativos, e sua separacao
vis-a-vis 0s gastos de reprodugao da estrutura burocratica que oS
gere. BEm geral, os dados da SEST ndo incluem, nos orcamentos, 03
fluxos geridos. Isto, no entanto, nio é explicito e parece haver
muitas excegfes. Nao ha condicgdes de esclarecermos i qnestao a par-

tir destes dados,

Dadas estas consideracoes, a apresentag50 dos orc¢amentos
das entidades reguladoras ¢ pouco relevante, jd que nidoc podemos ter
idéia da verdadeira dimensio do dispéndio que elas efetivamente vel-
culam. A Tabela 2.10 apresenta 0 que pode ser obtido. Destacamos no
campo I . as empresas do setor financeiro, seguindo a metodologia da
propria SEST, que as apresenta em separado devido i especificidade dos
seus orgamentos. Neste nivel de agregagdo, pouca coisa significam es-
tes dados. A maioria deles, porem, atua apoiada total ou parcialmen-
te em fluxos fiscais: além do BNH e BNDE, gestores do FUGATS e
PIS-PASEP, a CEF opera com recursos do PIS-PASEP, ¢ os bancos regio-
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nais atuam junto as entidades de desenvolvimento regional na aloca-
¢io de incentivos fiscais e programas. No bloco ITI, separam-se as
entidades que apresentam estrutura de aparente autofinanciamento,
gque ja comentamos. As 27 entidades restantes foram agrupadas no Gal-
pe 11, segundo a subdivisdo do Quadro 2.6 , depurado das entida-
des ja inclufdas em I e III. Fica evidente, para estas, o cardter
fiscal do seu financiamento, com 85,4% de recursos originados do Te-

spoura e de outros recursos,



Tabela 2.10

BRASIL

ENTIDADES REGULATORIAS ALOCATIVAS

ESTRUTURA DE FONTES

1980
Cr$ milhoes
R. TOTAL RO QRP CREDITO TESOURO QR V. DISP.
Entidades Setor Financeiro
I {BNCC, BMH, G. BNDE, BNB,
BASA, B. RORAIMA e CEF) 577 333,0 59 367 .4 333 B809,2 141 091,69 15 822,0 60 001,61 ~3 284,2
' Org. Setor. Dedicados:
Art. Setor Privado
Art. Setor Bstatal 28 061,6 1 471,8 2 706,9 1 144,0 5 905,6 16 214,31 -1 380,7
(menos CAPES e FNDE, ndo or-
i1 | ¢ados)
Org. Atuacao Ampla
. CEBRAE ) 1 213,2 0,0 123,1 0,0 1 031,0 163,0 -103.5
. Desenv.Regional 23 214,1 62,7 4 082,8 419,0 14 677,7 5 258,2| -1 287,6
TOTAL 53 488;9 1 534;5 6 912,8 1 563,0 21 614,53 24 636,51 =2 772,2
% ©100,0 2,9 12,9 2,9 40,4 46,1 =5,2
TAA 107 385,5 70 200,1 9 029,7 29 119,1 5 681,1 0,01 -6 944,5
SUNAMAM 42 976,6 0,0 28 610,0 10 046,8 3 578,0 0,0} +741,8
111 | INCRA 8 339,0 0,0 2 786,6 0,0 2 406,4 3 366,4| ~220,4
CFP 733,1 666,2 195,06 0,0 0,0 0,0 -128,7
TOTAL _
TOTAL 159 434,2 70 866,3 40 621,59 38 165,9 11 965,5 3 366,4| -6 551,8
g 100,0 Ad 4 25,5 24,6 7.5 201 401
FONTE: PR/SEPLAN/SEST. o o
"Relatdrio Anual SEST - 1981". Brasilia, DF, 1983. <
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4 - TERCEIRO PASSO: ATIVIDADES DE PRODUCAO DE BENS E SERVICOS

Na observacdo do nosso universc relevante, em todas as

formas de atuacio estatal consideradas até agora, o trago comum & que
o Estado executa essencialmente aquile que alguns chamam de “trabalho
improdutive’. Bstariamos no estrito dominio da "producdo” de normas,
regulamentos, fiscalizacio, regulacdo de fluxos fiscais para os agen-
tes privados da economia: transferéncias e crédito. Todo este subconjunto € 0 es~
paco onde impera o carater regulatoric da pratica estatal, onde a atividade esta-
tal & eminentemente alocativa, é o instrumento de um processo mais abrangente que
liga, em Ultima instancia, agentes econdmicos privados através do que chamamos
alhures de processo de disposicdo do gasto pliblico.

Agora, atravessamos uma linha divisoria importante: trata-
mos do Estado enquanto produtor direto de bens e servicos. A anali-
se das atividades regulatdrias serviu para uma primeira abordagenm
critica as idéias conservadoras sobre entidades estatais, mostran-
do que grande parte delas nada tem de empresas e nem sequer realizam
atividade produtiva. Agora, nosso segundo passo exige mostrar que
mesmo na execucdo das atividades produtivas, a prdatica estatal des-
centralizada € algo'mais complexo do que sugerem aquelas formulacoes
simplistas. O aspecto essencial desta especificidade que a envolve
rveside nas formas de producac tipicamente estatais, isto €, operadas

ainda em fluxo aberto. Sao, na esséncia, atividades de natureza re-
gulatoria, uma vez que envolvem a atividade redistributiva do poder
de dispéndio estatal. Sao, na sua materialidade, atividades produti-
vas, Sao um processo que resulta em bens e servigos postos a dispo~

sicio dos agentes privados da economia.

Comecaremos & analise, conforme o esquema analitico do
Capitulo 1, pelas atividades em fluxo aberto, evoluindo depois para

as formas mais proximas da produgao capitalista.
4.1 - PRODUCAO ASSOCIADA BEM FLUX0O ABERTO

No Brasil, a associagao de setores privados ao Estado, em
articulacdo onde este surge COMO monopsonista e aqueles Como depen-
dentes da demanda estatal, aparece claramente em apenas dols setores:
a construcio pesada e a assisténcia médica e hospitalar previdencii-~
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ria. Isto nio significa que a demanda estatal nido assuma importancia
em varias outras atividades econdmicas. A questdo reside em qﬁe ape-
nas em alguns setores ela se constituimm elemento determinante da

génese e da sustentacio dinamica da inversao privada.

Primeiro, ressalte-se que nos dols casos a funcdo da agen-
cia estatal ndo € produtiva: operam COmo repassadores de recursos
fiscais segundo pardmetros legais ou contratuais que levam a forma-
¢io de um "prego''. O organismo estatal tende a desenvolver basica-
mente recursos técnicos e burocraticos de fiscalizacdo e acompanha-
mento, situando-se, perante a atividade especificamente produtiva,
em posicio externa e regulatdria.

Neste aspecto, o dispositivo regulatdério alocativo do
INAMPS & o caso notdvel. Ele fornece um exemplo caricatural daquilo
gue ja sugerimos antes ser a forma de alocagéc de receitas fiscais,
com finalidade redistributiva, que se orienta pelas linhas de menor
resisténcia no sistema capitalista. A opcdo pela medicina estatizada
significaria, no Brasil, alijar o capital do acesso a consideraveis
filuxos de dispéndio publico, em areas onde nao se colocavam, para a
iniciativa privada nacional, barrveiras de gualquer ordem, seja na
dimensido do capital fiecessario, seja no acesso a tecnologia pertinen-
te. Feita a opgdo pela medicina "estatal privatizada', a acao esta-
tal se desloca para & Ginica faixa possivel de interferéncia: a fisca-
lizacdo da produgao privada. Parece evidente que os problemas estru-
turais da medicina previdenciaria brasileira decorrem, em Ultima ins-
tancia, do carater associado da producao, onde © Estado tem limites
estreitos para regular a produtividade social do dispéndio reali-
zado, ainda que (e, talvez, devido a que} & produtividade economica
seja parantida do ponto de vista das unidades de capital. Da mesma
forma o DNER, ainda que na fase inicial da sua atuacao tenha se dedi-
cado a producdo direta, opera hoje como agéncia de alocagao de recei-
£as vinculadas, controlando a operacdo de empreiteiras privadas e a
distribuicdo de recursos para 05 DERs, que reproduzem 0 Mesmo esque-

ma«.

Se tomadas apenas por estes aspectos, estas agéncias pare-
ceriam mais adequadamente catalogadas na categoria de regulacao alo-
cativa, que discutimos anteriormente. Ha, no entanto, um aspecto de
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capital importancia na diferenciacao entre forma associada e outros

padroes de dispendio estatal onde aparecem, tanto quanto neste, a
alocacac de fluxos de receita fiscal sem fungdo produtiva realizada
diretamente pelo Estado, ou seja, gerando demanda para produgao pri-
vada. Nas atividades regulatdérias alocativas, tanto as de natureza
social como econdmica, embora veicule fluxos fiscais orientados para
0s agentes privados, o Estado nunca se apresenta como agente final
exclusivo de demanda. Ele: a) transfere poder aquisitivo {sob forma de
transferéncias diretas ou de crédito subsidiado); b) realiza a inter-
mediacdo comercial ou a estocagem, ainda aqui operando como elo de
ligac3o entre producado e consumo. Em todos estes casos, a demanda
para a producdo "regulada" pelo Estado existe fora dele, ¢ a relagao

economica entre produtor e consumidor se manteria, ainda que em con-

dicGes diversas, sem sua presenca. Nos casos que destacamos, ao con-

trdrio, o Bstado € condicdc para a existéncia da propria demanda. A
demanda por construcio rodovidria ou medicina previdencidria ndo sur-
giria a partir dos agentes privados da economia. O Estado, atraves

de segmentos autonomizados que administram fluxos de receita vincu-
lada, da corpo e CONcrecao & demanda em torno da qual se organlzam
circuitos privados de acumulagao. Deve-se também ter bem clara a di-
ferenciacdo entre estes casos e aqueles onde o setor produtivo esta-

tal, em conjunto, constitui o elemento fundamental da demanda para
determinados setores da indfistria de bens de produgdo. Estamos aqui
tratando de classificar o organismo estatal, e nao as empresas a

eles associadas. Nos casos em que o SPE constitui demanda, o faz em
geral via agregacdo de investimentos de intmeras empresas produtivas
estatais, via de regra sem a alocacao de fluxos fiscais. O produto
destas empresas estatais nao ¢ o produto que elas demandam dos agen-
tes privados para os quals formam, em conjunto, a demanda principal.
Nos casos que aqui enfocamos, de producdo associada, o produto da
entidade estatal & o mesmo do agente privado; eles estao associados

para gerar este produto a partir de fluxos de receita fiscal.

A estrutura de financiamento destas entidades nada apresen-
ta de novo perante outras formas de dispendio em fluxo aberto ja
analisadas. O DNER (Tabela 2.11 ) esta apoiado em B86% de recursos
fiscais, onde predominam 0S5 TECUYrs505 vinculados do IUCLG que, na
classificacdo da SEST, constam como '"'outros recursost. O INAMPS se
apbia exclusivamente nos recursos vinculados provenientes da contri-
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buicio previdenciidria.

Incluimos também, nesta categoria, o DNOS. Na realidade, a
classificacao desta entidade € problematica, uma vez que ndo reali-
za atividade dominantemente regulatdria, e nfo realiza especifica-
mente atividade produtiva. Apoiamo-nos, ao fazer esta opgdoc, no fa-
to de que a principal atividade do DNOS apresenta, no essencial, for-
te semelhanca, segundo nosso enfoque analitico, com aquela do DNER.



Tabela 2.11
BRASIL
ORGANISMOS DE PRODUCAC ASSOCIADA EM FLUXO. ABERTO

ESTRUTURA DE FONTES

1980
Cr$ milhoes
TOTAL RO ORP CREDITO TESQURO CR VD EMPREGADOS
DNER 166 909,4 1 681,2 5 290,6 15 009,8 33 813,9 110 851,7 +162,2 30 402
g 100,0 1,0 3,2 9,0 20,2 66,5 0,1
INAMPS 186 772,6 0,0 186 772,06 0,0 8,0 0,0 0,0 95 880
g 100,0 0,0 100,0 0,0 0,0 0,0 Q,D
DNOS § 165,5 28G,5 a,0 2 200,0 5 457.,4 1 199,6 +8,0 2 045
% 3,1 0,0 24,0 59,5 13,1 0,1
TOTAL, 3672 847,5 1 861,7 192 063,2 17 209,8 38 251,7 112 151,3 4170,2 128 327
g 0,5 52,9 4,7 10,8 30,9 0,0
FONTE: PS/SEPLAN/SEST.

"Relatorio Anual SEST-19871".

Brasilia, DF,

1883.

{02



4.2 - PRODUCAO ESTATAL EM FLUXOQ ABERTO
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A producao de bens e servigos pela utilizacdo de equipa-
mento e pessoal exclusivamente estatal, em fluxo zberto de gasto e

spb forma descentralizada, ocorre no Brasil de 1980 em seis setores
principails:

- assisténcia médico-~-hospitalar;

- assisténcia social e educagao profissional;

- salde publica;

- educagao a partir do 29 grau;

- suporte técnico @ agricultura;

- estatistica e contabilidade nacional.

0 Quadro 2.6

apresenta, nestes seis subgrupos, os 100

organismos estatais que podem ser incluidos nesta categoria. Como

ja foi dito, o Sistema Federal de Ensinc engloba num Unico orcamen-
to 82 entidades.

Quadro 2.7
BRASIL
ENTIDADES DE PRODUCAC DE BENS E SEGURGS EM FLUXO
ABERTO DE GASTO
1889
DENOMINACAO FORMA  LTNCULACKO | CRIACKD | EMPREGADOS
JURIDICA -
- Assisténcia Social e Educagao Profis

sional
1. Fundacao J. Figueiredo de Seguran _

ca e Medicina do Trabalho F M. TRAB. 1966 334
2. SENAC - Serv. Nac. Aprendiz. Co- " |

mercial ' EPF M. TRAB. 1546 & 353
3. SENAI - Serv. Nac. Aprendiz. In- .

dustrial ' EPF M. TRAB. 19472 11 703
4. SENAR - Serv. Form. Prof. Rural EPF * M. TRAB. 1976 198
5. SESC - Servico Social do Comercio EPF I M. TRAB. 1946 g 328
6. SESI - Serv. Social da Industria EPF M. TRAB. 1946 25 720
7. PEBE - Prog. Nac. Bolsas de Estu-

do QA M. TRAB. 1966 101




- Assisténcia Médica e Hospitalar

8. Hospital das Clinicas de Porto
Alegre

9. Hospital Nossa Senhora Conceicgao

10. Hospital Cristo Redentor

11. Hospital Femina

12. CBE - Central de Medicamentos

- Salide Piblica

13. FPS - Fundacao Pioneiras Sociais

14, FSESP - Fund. Servico de Satde
Publica

15, SUCAM - Superint. Campanhas de
Satle PGblica

16. INAN - Instit. Nac. Alimentacao
e Nutrigdo

17. FIOCRUZ - Fund. Oswaldo Cruz

- &gzicultura

18. CENFA - Centro Nac. Engenharia
Agricola

19, BMBRATER - EBmpr. Brasileira Assis-
téncia Técnica e Extensao Rural

20. BMBRAPA - Empresa Bras. Pesquisa
Agropecudria :

21. INMET - Inst. Nac. Meteorologia

- Bstatistica e Contabilidade Nacio-
nais

22. IBGE - Inst. Bras. Geografia
Estatistica 3
2%, FGV - hundagao Getulio Vargas

- Educacdo Média e Superior

24 a 100 - SFE - SistemaFederal de
Ensino
Universidades, fundacoes
universitarias, escolas
técnicas e outros.

TOTAL GERAL

EP
EM
EM
BEM
DA

0A

ol

OA
EP

EP
DA

MEC

MEC
MPAS
MPAS
MPAS
MPAS

M. SAUDE
M. SAODE
M. SAODE

M. SADE
M. SACGDE

MA
MA

SEPLAN
MINIFAZ

1970
18966
1956
1955
1971

1560
1960
1970

1972
1964

1975
1974

1972
1943

1967
1944

209

328
151
663
393
101

L W

2 664
g8 312
24 310

107
1 872

Heo
426

7 312
94

18 510
1 695

123 225

249 217

*EPF "Entidade para-fiscal', denominacio "inventada' pela SEST

para designar estes OTganismos

do AE.
FONTE: SEST/SEPLAN

nCadastro de Empresas Estatais - 1980".

"piblicos-privados’ sul generis

Brasilia, DF, 1981.

Como era de se esperar, concentram-se estas formas de atuacdo em areas

onde & elevado o componente regulatorio da agdo estatal, predominantemente de natu-
reza social. Estas atividades, exatamente pela sua natureza acentuadamente “'plubli-
cat, tendem a ser executadas segundo formas combinadas de entidades autonomas mais
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segmentos da Administracdo Direta. Esta espécie de "divisdo de tra-

balho" interna ao AE apresenta diversas configuragfes que tratare-
mos de explicitar.

Primeiro, encontramos uma area onde a presenca descentra-
lizada estatal tem carater marginal e complementar, sem grande sig-
nificacgdo perante o volume de dispéndios estatais operados em outras
categorias ja analisadas: a assistéencia meédico-hospitalar. Como ja
vimos, a opcao basica que orienta o dispéndio estatal neste caso €
aquela da producac associada, onde o Estado nao produz mas paga a

produgdo privada. A nivel do Governo Federal, portanto, esta ativi-
dade poderia até ser considerada anomala, no sentido de que nao se
encontra em area onde o Estado concentre atividade produtiva progres-
siva. Desde a deécada dos 50 que o Governo Federal abandonou qualquer
inversdo na rede hospitalar publica. O subgrupo compoe-se de qua-
tro entidades hospitalares, das quais uma estd integrada a rede de
ensino universitario (Hospital das Clinicas de Porto Alegre, do MEC)

e os demais pertencem a Previdencia Social.

Em segundo lugar, encontramos segmentos que executam ativi-
dades estritamente estatais, mas numa nitida desvinculagao da Admi-
nistracio Direta. A assisténcia social e educacao profissional, exe-
cutadas por orgaos do Ministério do Trabalho, dao conta do que po-
derlamos chamar de "face moderna™ da atividade estatal regulatoria
incidente sobre a forca de trabaiho assalariada. Esta face da regu-
lagdo, operada por entidades macro-setoriais fortemente articula-
das ao setor privado, apresenta-se radicalmente desvinculada da face
estritamente coercitiva do Estado, concentrada ne bloco central do
AE. Transparece al, com nitidez, a diferenciacdo que € essencial,
no Estado capitalista, entre a regulacido coercitiva e as diversas
formas de atuacao estatal dedicadas i atenuacdo dos efeitos da re-
lacao de exploragdo e a manutencdo da legitimidade do Estado.

Constata-se ainda um terceiro padrdo de articulagao intra-
estatal, nos caspgs em que Grbita direta e indireta operam uma divi-
sio de trabalho menos radical e definida. Nestes casos & freqllente
o destaque de atividades tecnicamente especializadas nos organismos
descentralizados, operando numa relacaoc de complementariedade com
as atividades mantidas na o6rbita direta. Isto ocorre tanto na area
de saiide pliblica como na agricultura. Na primeira, quatro entida-
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des dao conta de parcela significativa dos dispéndios estatais com
saude: FSESP, SUCAM, FPS e INAN. Surgem como bracos executores das
atividades técnicas, integrando sua atuacdo aos segmentos da Admi-

nistracdo Direta, no Ministério da Saude. Da mesma forma a EMBRAPA

¢ a EMBRATER respondem por duas das Aareas mais importantes da atua-
¢do do Ministério da Agricultura: pesquisa agropecuaria e extensio

rural.

Finalmente, ha uma area de atuacdo onde o segmento descen-
tralizado se constitui no corpo principal da atividade estatal,
constituindo o Unico casc, no AE brasileiro, em que uma atividade
importante & executada dominantemente em producdo estatal de fluxo

aberto e descentralizada: a educacao de 29 e 39 graus. A estrutura
do MEC é fundamentalmente descentralizada sob formas autdrquicas,
sendo .0 corpo da Administracdo Direta estritamente dedicado a con-

trole ¢ administracdo da Orbita descentralizada.

No que tange a estruturacdo de financiamento, podemos en-
contrar dois padrfes nesta categoria classificatdoria. Um primeiro
padraoc retne entidades que, embora totalmente dependentes de recur-
sos fiscais, ndo estdo ligadas diretamente ao orcamento do Tesouro,

mas se apoiam em fluxos de receitas vinculadas.

A Tabela 2.12 apresenta a estrutura de fontes das entida-
des comandadas pelo Ministério do Trabalho. Constata-se total auto-
nomia perante recursos diretamente originados do Tesocurc, e uma
quase total dependéncia de OUTROS RECURSOS PROPRIQS. Isto se¢ deve
a que este segmento 6 basicamente financiado por receitas fiscais
vinculadas originadas dos estabelecimentos industriais e comerciais,
equivalentes a 1% (no caso das instituicdes de ensino) e 2% (no caso
das de assisténcia social) sobre o montante do salario-contribuicao.
Estas entidades ndo encontram, na legislacdo vigente, enquadramento
juridico adequado, uma vez que, constituidas que sdo como pessoas
de direito privado, ndo podem sev autarquias nem Orgaos autonomos.
Por outro lado, sdc criadas por lei e sdo sujeitas a fiscalizagao
de seus orcamentos pela Presidéncia da Repliblica via Tribunal de
Contas, uma vez que despendem recursocs de natureza fiscal. A pro-
pria SEST nao sabe como designa-los, resolvendo o problema com &
expressao: 'entidades que recebem contribuicdes para-fiscais'. Esta
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configuracdo juridica sui generis vem se mantendo inalterada desde

suya criagio,nos anos 40. Ainda que nao impliquem drenagem de re-
cursos do Tesouro, seu financiamento € todo (97,4%) de base fiscal.
A SEST classifica inadequadamente a receita para-fiscal do SENAL
(Cr$12.100,8 milhdes em 1980) como receita operacional, o que € uma
aberracido. Apresentamos na Tabela 2.12 o resultado final com a de-
vida realocacdo dos recursos ac item ORP.

Ji o segmento hospitalar apresenta uma estrutura aparente-
mente diversa. Com apenas 6% de receita operacional, sua base de
financiamento 6 constituida pelos 75% de ORP e OR complementada
por 18% do Tesouroc. Ainda que os dados da SEST nao permitam esclare-
cer esta composicgao, parece razoavel supor que estes recursos se
originem da Previdéncia Social. Assim, este segmento se apresenta
tambm como financiado a partir de receitas fiscais vinculadas, tal
come no caso anterior. Note-se gque ambos os segmentos estag apola-
dos numa base fiscal comum - 4 contribuigio previdenciaria - sendo
o proprio sistema centralizado de repasse, o SINPAS, o responsével

pela alocacdo dos recursos.

0 segundo padrao de financiamento que encontramos esta
apoiado essencialmente nos TECUrsos oriundos do Tesouro. Conforme
3 Tabela 2.12 , 0s quatro segmentos restantes - Saude Publica,
Agricultura, Estatistica e Contabilidade e Fducacao apolam-se em
30% de recursos do Tesouro, gerando internamente apenas 5% sob a
forma de receita operacional. A globalizacdo dos Tecursos envolvidos
com esta categoria evidencia o peso que ela assume.no dispéndio
global do setor pliblico em 1980: 200 bilhSes, onde apenas 3,8% sao
derivados de receitas operacionais. A Tabela 2.12 resume os valo-
res correspondentes aos seis grupos, e fica claro que (aceitas as
suposicdes que fizemos sobre as origens de ORP e OR) a origem fis-

cal d3 conta de 97% dos recursos.



ENTIDADES DE PRODUCAO EM FLUXO ABERTO DE GASTO

Tabela 2.12

BRASIL

ESTRUTURA DE FONTES

1980
REC. TOTAL RO ORP CREDITO TESQURD OR VALOR DISP.
Assisténcia Social e Educacao Pro-
fissional 45 951,5 242,7 51 292.,8 0,0 457 .3 667,5 -6 709,3
% 100,0 G,5 111,6 0,0 1,0 1,5 -14,6
Assisténcia Médica e Hospitalar 6 882,4 393,0 1 464 1 62,4 1 203,0 3 612,8 +147 ,1
3 100,0 5,7 21,3 0,9 17,5 53,5 +2,1
Saude PGblica 17 380,3 1 232,71 587,8 1 529,1 13 246,3 1 227,7 -442,7
% TOO,G_. 7,1 3,4 8,8 76,2 7,1 2,5
Agricultura 13 301,5 462,3 G,0 2 566,3 8§ 869,3 1 231,8 +171,7
3 100,0 3,5 . 0,0 19,3 66,7 9,3 #1,3
Estatistica e Contabilidade
Nacional 13 543,0 221,8 759,1 0,0 13 057,6 7,9 ~503,4
g 100,0 1,6 5,6 0,0 96,4 0,1 3,7
Sistema Fed. Ensino 96 420,5 4 948 .0 6,0 3 655,0 77 416,1 10 050,5 0,0
' g 100,0 5,2 0,0 4,1 80,3 10,4 0,0
TCTAL 193 479,2 7 308,1 54 225,4 § 112,8 114 371,2 16 798,3 -7 336,06
3 100,0 3,8 28,0 4,2 59,1 8,7 -3,8
FONTE: PRJSEPLAN/SEST .
"Relatdrio Anual SEST 1981" - Brasilia, 1983.

€1z
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4.3 - PRODUCAO EM CIRCUITO FECHADO

0 que se poderia designar, com um pouco mais de proprieda-
de, como empresas estatais, € o subconjunto formado pelo que corres-
ponde, em nossa classificacado, ao conceito de circuito fechado. A

trajetdoria que percorremos até agora visou, em grande parte, permitir

o destaque deste subconjunto vis-a-vis o universo global das enti-
dades estatais, uma vez que as empresas ai consideradas representans
o fulcro das grandes questdes que tém sido levantadas acerca da-
quele universo global. Tratamos agora com organismos cujo padrdo ba-
sico de financiamento escapa ao 'modelo” de base estritamente fiscal
com que vinhamos trabalhando ate agora. Entramos na zona do espec-

tro onde surge um padrdo apoiado na formacdo do preco como elemen-

to principal do financiamento, deslocando-se os fluxos fiscais aber-
tos para uma posicdo complementar e crescentemente esporadica e as-

sistematica.

No Capitulo I ja discutimos a especificidade que caracte-
riza esta categoria de entidades estatais. Por um lado sao empresas,
desde que formem um preco para seu produto e sejam, portanto, ca-
pazes de operar segundo a loégica da unidade autonoma de capital. Por
outro lado sdo receptoras em potencial de fluxos fiscais externos,
nio vinculados ao seu ciclo proprio de reproducao e, portanto, em
principic ilimitados do ponto de vista deste circuito. Bsta "dimen-
sio adicional' da estrutura de fontes de recursos das empresas esta-
tais tem como contrapartida a possibiliade de sua operacado em ni-

veis. de produtividade economica inviavel para a unidade de capital

Os determinantes que podem levar a que a EE seja sustenta-
da nestes niveis peculiares de produtividade sdo miltiplos e com-
plexos, e se verificam, como ja vimos, ao nivel do conjunto da poli-
tica econdmica e do processoc agregado de disposigdo de gasto publi-
co. B, a nosso ver, uma postura meramente normativa, ideoclogica e, em
Gltima analise, ingénua, a de pretender avaliar a performance destas
empresas pelos critérios estritos da lucratividade, proprios a uma
empresa privada. Isto porque entdo se ignora o fato elementar de que
a operacag deficitaria de um circuito fechado tem a mesma natureza

da abertura de qualquer outro fluxos de receita fiscal para qualguer
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finalidade: € uma decisdo de politica economica, e neste contexto

necessariamente agregado. (e apenas neste contexto) pode ser devi-
damente analisada. Nao estameos negando aqui, note-se bem, que a

avaliacfo da empresa estatal se paute por critérios microecondmi-

cos. Isto, porém, € necessario mas ndo suficiente. Qualquer que

seja a concepcdo que tenhamos sobre a conveniéncia ou a eficiéncia
da atividade produtiva estatal - o que, por si sb, ja € uma complexa
discussio - o fato € que, uma vez que ela exista, ndo pode ser avalia-

da apenas peles critérios "privados"” (capitalistas) de desempenho.

Nesta analise, partimos de 441 entidades e chegamos, agora,
e um conjunto de 194, que responde por mais de 60% do dispéndio glo-
bal daguele universo inicial. Temos agora identificadas entidades em-

presariais do AE, que atuam nos setores produtivos que chamamos an-

teriormente de estruturalmente estatais. Este €, ainda, um universo

altamente heterogéneo, envolvendo enorme diversidade de setores eco-
némicos e dimensoes de capital. Nio estd nos limites deste trabalho
avancar a analise até esses aspectos. Pretendemos aqui abordar o

universo por um corte bem especifico, que envolve basicamente as re-

lacdes internas ao AE que caracterizam cada entidade descentraliza-

da. Como ja ficou e¢laro ao longo deste trabalho, entendemos que a
gestao central na andlise econdomica das EE reside nas formas de com-
binacdo dos seus recursos de natureza operacional ("internos™, em
nossa conceituacdo) e aqueles originados de fontes fiscais, "externos'.
No Capitulo 1 propusemos, para-este fim, os conceitos de circuito
fechade dependente e circuito fechado autonomo. Aqui, agora, COmo
etapa final desta aplicagdo analitica, deveriamos abordar este uni-
verso de 195 empresas, tratando de observa-lo conforme a natureza ¢

o grau de sua dependéncia perante recursos fiscais. Ha, porém, gran-
de distancia entre a proposicdo de conceitos em nivel abstrato € a
possibilidade concreta de sua aplicacdo em situacles especificas. Ndo
poderemos fazer, neste trabalho, a aplicagao rigorosa dagueles con-
ceitos, por dois motivos basicos ligados, um, 2 inexisténcia das

séries temporais necessarias, e outro, 3 natureza dos dados disponi-

veis para 1980.

Nosso primeiro obstécule decorre de que a caracterizagao
precisa do grau de dependéncia de segmentos do universo de EE exi-
giria a observacdo, no contexto da politica economica, da sua estru-
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tura de fontes e usos de recursos por um periodo minimo de, talvez,
cinco anos, para se obter indicacoes razoavelmente seguras e isen-
tas de oscilag¢Ges de curto prazo. Tais series de dados ndo exis-
tem, como ja dissemos. Dados completos dessa natureza sO existem
entre 1980 e¢ 1982, o que abrange um periodo altamente conturbado das
financas pliblicas brasileiras, dificultando qualquer observagdo.

Em segundo lugar, existe o problema ji referido com os cri-
térios de agregacdo da SEST, em seus relatOrios, que nac permitem a

identificacao adequada de recursos rigorosamente operacionais, dife-

renciando-os dos recursos fiscais, no sentido gque vem sendo aqui pro-
posto para estes dois conceitos.

£ evidente que ndo poderemos caracterizar uma dada empre-
sa como dependente a partir da estrutura de fontes de um unico ano,

e nio podemos fazé-lo também quando ela apresenta elevada participa-
cdo, em sua estrutura, de OUTROS RECURSOS PROPRIOS ou QUTR(OS RECUR-
5058, dos gquais ndo conhecemos a origem exata, e, portanto, nao po-

demos caracteriza-los como operacionais ou fiscais.

Dadas estas restricoes, a etapa final da nossa classifica-
cfio ndo podera chegar até uma completa identificacdc de setores em-
presariais dependentes e auténomos, se entendemos estes atributos co-

mo indicadores da p051gao relativa da empresa no conjunto de gasto
publico agregado numa etapa ou periodo do desenvolvimento economico

brasileiro. Ficaremos, pois, limitados a tentar obter, precariamente,
a partir dos dados de 1980, uma aproximacdo grosseira a uma medida de

grau de dependéncia que as empresas apresentanm perante recursos ‘'ex-
ternos”. Embora ndo obtenhamos aquela caracterizacao mais completa
que so poderia ser atingida a partir de anidlise historica mais abran-

gente, algumas indicacOes podem ser obtidas, e que tém certa importéncia
na discussio dos problemas que colocamos na abertura deste Capitulo.

Alguns esclarecimentos iniciais sio necessarios, quanto aos
critérios que serao utilizados nesta aplicacdo simplificada que es-

bocaremos:

a) a maior parte destas 194 empresas estdo reunidas ou sob empresas
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t . - . e . -

'holding" tipicas (Eletrobras, Siderbras) ou sob empresas pro-
dutivas que exercem esta funcdo. Vamos tomar, na anialise, o5 or~
camentos consolidados dos grupos, considerando cada um deles como

uma macro-entidade que opera sob uma direcdo Unica no que tange as
decisoes de investimento e a forma de obter os recursos para rea-

bJ

cl

liza-las. Com isso, € claro, deixamos de considerar especifici-
dades internas aos grupos, mas parece razoavel supor que, uma
vez integrada a gestdo das empresas num conglomerado, a nocdo de

dependencia seja pertinente apenas para o conjunto, perdendo

sentido para entidades isoladas;

para malor clareza, reunimos algumas empresas isoladas em gru-
pos, quando seu volume de gastos € relativamente muito pequeno

e sua area de atuacdo a mesma. Reunimos, desta forma, em um Uni-
co orgamento, 05 seguintes conjuntos de empresas:

»*

Grupo Saneamento dos Territorios

CAESA - Cia Aguas Bsgotos Amapa
CAERD - Cia Aguas Esgotos Rondonia
CAER - Cia Aguas Esgotos Roraima

Grupo Energia Elétrica dos Territdrios

CERON - Centrais Elétricas de Rondonia
CER - Centrais Elétricas de Roraima

Grupo Navegacdo Fluvial

Servigo de Nagevacdo da Bacia do Prata
Cia Navegacdo do Sao Francisco
Empresa de Navegagao da Amazonia

das 194 empresas, dez deverdo ser excluidas da classificacao.
Quatro delas por se encontrarem, em 1980, em etapa de implan-
tacdo, o que descaracteriza totalmente sua estrutura de fontes.
Outras sete, pelo seu pequeno porte, nao tém seu orcgamento
controlado pela SEST, com o que ficamos impossibilitados tam-
bém de classificd-las. Com isto, nossas 195 empresas ficam as-

sim distribuidas:
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- 184 empresas orcadas em atividade
-~ 4 empresas em implantagao

. ITAIPU BINACIONAL

. GOIASFERTIL

. Cia Riograndense de Nitrogenados

. Coalbra - Coque e Alcool de Madeira S/A

- 6 empresas nao-orcadas pela SEST

. Banco do Brasil A.G. '

. Brazilian Finance and Investment Cp.

. Brazilian American Merchant Bank

. Grupo COBEC - Cia Brasileira de Entrepostos Comerciais e Subsidid-
rias;

d) passamos portanto, a considerar as 184 empresas, distribuidas em
26 orcamentos individuais ou em grupos. Para o3 efeitos desta
analise classificatoria rudimentar, suypomos que cada.orgamento
destes designa um foco de gestido empresarial autonoma, decidin-

do sobre seus dispéndios e se defrontando com o Estado para deci-
dir seu enquadramento nas medidas de PE e sua participacac nos
recursos fiscais. As Tabelas 2.13 e 2.14, apresentam O0S TECUISOS

e dispéndios de cada um destes orcamentos. Dado o conceito ado-
tadd pela SEST em seus orcamentos - nfiuxo de caixa' - existe

uma coluna adicional na Tabela de Recursos, representando a va-
riagac do disponivel. Deve ficar claro que a coluna RECEITA TO-

TAL representa © somatorio dos dispéndios efetivos realizados,
conforme a Tabela 2.14. A Tabela 2,13 apresenta todos 0s recursos
captados, que podem ser maiores que os dispéndios - caso em que a
variacio do disponivel € negativa, indicando que parte dos recur-
sos obtidos ndo foi dispendida - ou menores que oS dispéndios, ca-
so em que a variacao do disponivel & positiva, indicando que fo-
ram obtidos recursos pela reducdo do disponivel, além daqueles das

demals fontes.

Dadas estas colocacdes preliminares, podemos tratar do que
& substantivo. Uma vez que nao dispomos de mainfes informagoes sSo-
bre os critérios adotados pela SEST para enquadrar cada recurso das
empresas naquelas misteriosas siglas apresentadas nas Tabelas 2.13
e 2.14 , adotaremos o Unico critério possivel: consideraremos Tecursos
operacionais (ou "internos) as colunas RECEITA OPERACIONAL e OUTROS
RECURSOS PROPRIOS, e consideraremos IeCursos fiscais (ou "externos')




BRASIL
EMPRESAS EM "CIRCUITO FECHADOY
ESTRUTURA DE FONTES

1980
- RECEITAS | OUTROS OUTROS [VARTACOEST] RECEITA
DESCRICAO N®  {opERac.  |mEc. prop) CREDITO | TESOURO | ppeppsos DISPON. |  TOTAL

Grupe Saneamento 3 88,0 19,1 4,0 0,0 156,1 -93,1 174,89
TASA 409,0 0,0 6,0 0,0 0,0 +7,9 416,9
CELMA 800,9 47,6 63,0 0,0 0,0 -10,1 901.4
RADIOBRAS 130,5 0,0 0,0 940,2 41,0 ~61,3 1 050,5
SINAC 18 583,2 507,7 0,0 0,0 0,0 17,0 1073,9
Grupo Naveg. Fluvial 3 518,0 38,2 173,53 450,3 0,0 +2,4 1182,2
Grupo Energia Eletrica Ter-

ritorios 3 576,0 787,7 0,0 12,1 521,3 -129,7 2 067,4
Grupo IMBEL 2 1 752,6 187,5 0,0 280,5 0,0 +130,8 2 351,4
SASSE 2 701,0 914,5 ¢,0 0,0 0,0 -162,8 3 452,7
CIBRAZEM 1 203,8 134,5 179,9 3 642,7 22,7 ~945,7 4 237,9
CPRM 2 949,6 158,8 157,1 1 461,6 0,01 - =348,5 4 378.6
FOSFERTIL 1 637,4 3 476,8 3 692,1 0,0 0,01 -1 699,68 7 106,7
Grupo CNA 2 4 750,7 178,0 1 604,9 460 ,0 171,3 +37,8 7 202,7
Grupo INFRAERO 2 3.780,3 173,4 0,0 4 818,0 98,4 -85,6 8 784,5
COBRA 4 400,0 0,0 6 084,3 0,0 69,8 -137,2 10 416,9
Grupo MUCLEBRAS 8 1 866,4 594,5 8 888,0 4 723,9 0,0 +90,6 16 163,4
Grupo EMBRAER 4 11 182,39 1 738,1 3 965,1 0,0 0,0 ~101,5 16 784,6
LLOYDBRAS 23 985,4 890,5 756,6 0,0 0,01 ~1572,7 24 059,8
Grupo SIDERBRAS 21 138 641,2 7 335,71 88 594,21 13 891,4 0,01 +36 698,71 285 161,2
ECT 19 695,0 250,4 0,01 . 22,21 13 367,9 ~456 ,4 32 879,1
Grupo PORTOBRAS 10 16 766,0 1 808,8 5 286,81 12 881,3 64,0 ~455,3 36 351,6
IRB 41 235,5 6 058,8 0,0 G,0 G,0 +169,9 47 464,2
COBAL 26 996,2 1 601,4 0,0 2 254,71 30 184,4 +929,1 61 965,8
Grupo RFFSA 3 14 676,6 899,7| 27 241,5| 49 462,7 1 152,5 ~107,9 93 325,1
Grupo CVRD 28 105 963,81 31 134,8 9 869,2 0,0 106,3| -8 586,0| 138 488,71
Grupo TELEBRAS 29 113 989,2| 17 747,7{ 21 962,6 9 483,8 8 203,8] -2 278,0| 169 109,1
im0 ELETROBRAS 7 122 020,68 68 $37,8] 83 295,91 10 721,5 6 587,5! +8 122,5! 299 702,5
Grupo PETROBRAS 29 759 229,81 33 587,61 24 487,9 3 863,8 782,6 +381,81 822 363,5
TOTAL 184 |1 422 528,7] 179 209,6| 286 306,61 119 670,7| 61 528,6{ 29 277,31 2 098 616,0
Composicdo % 67,8 8,5 13,6 5,7 2,8 1,4 100,0

FONTE: PR/SEPLAN/SEST: tnalatorio Anual SEST -~ 19817, Rrasilia, 1983.

61¢



Tabela 2.14
BRASIL
EMPRESAS EBM "CIRCUITO FECHADQY
ESTRUTURA DE USOS

1980
Cr§ milhdes

DESCRICAO | INVEST. OUTROS  laorrizacoes | Biranc | PESSOAL | (jerroce
Grupo de Saneamento 15,3 0,6 0,0 0,0 89,2 69,8
Thon 3170 0.0 0.0 0.0 315.7 67.2
CELMA | 127.8 0.0 1.1 5,3 300, 1 4671
RADIOBRES | 140.4 1.5 1028 52,1 261.2 292.5
SINAC 240 0.0 2521 0.0 48172 316.4
Grupo Naveg. Fluvial 2443 4.3 17.6 3.7 394.2 518.3
Grupo Energia Eletrica Territorios 625,8 4,8 51,7 22,8 206,7. 1 155,6
Grupo TMBEL 215.5 1050 0.0 0.0 585.0 1 445.9
SASSE 161.0 453.0 0.0 0.0 252.8 | 2 583.9
CIBRAZEM 1 942,0 260,3 128.4 58,0 585,3 852,9
CPRM 3804 14771 49.6 6.3 1616.9 808.3
FOSFERTIL 1 526.9 0.0 839.7 812.5 473.4 | 3 454.2
Gripo CNA 11 150.5 5.6 4004 547.2 816.4 | - 3 982.6
Grupo INFRAERO 1 014.0 201.5 2 512.6 1 493.4 1 5824 1 980.6
COBRA 109.8 0.0 4 251.8 8787 15245 | 3 65203
Grupo NUCLEBRAS 7 628.8 8.0 1 080.6 3 981.7 1337.7 | 2 134,4
Grupo EMBRAER - 426.5 782.7 6 257.0 435.7 2651.0 | 6 230.8
LLOVDRRAS 756.6 0.0 8692 361.8 2 089.0 | 19 983.2
Grupo SIDERBRAS 113 201.5 1 1831 14 642.0 15 153.0 1 34 206.6 | 106 775.0
ECT 5963 1.5 102.8 57,01 13 296,91 18 824.6
Grupo PORTOBRAS 11 717.5 2 045.9 3 436.4 1 462.6 6 0005 | 11 688.7
IRE 14.8 6 125.9 0.0 0.0 2 150.5 | 39 173.0
CORAL 1 552,4 8% 289,9 186,95 237,8 1 787 .4 4 901,4
Grupo REFSA 41 163.9 6.1 12 874.5 6 220.9 | 28 467.9 | 19 809.4
Grupo CVRD 25 461.6 837.4 9 058.7 7 895.5 | 13 967.1 | 81 467.7
Grupo TELEBRAS 51 000.8 6 364,17 | 24 608,0 | 18 574,81  39285,0 | 29 276,4
Grupo ELETKOBRAS 105 185,2 35 638,35 | 23 090,1 35 980.7 | 23 746,9 | 77 457,0
Grupo PETROBRAS 123 (51,8 11 847,2 6 926,4 8 604,7 47 739,0 624 194,2
TOTAL 480 769,4 | 120 635,8 | 111 752,3 | 102 686,2 | 226 822,5 | 063 563,4

FONTE: SEST/SEPLAN o |
"Cadastro de Empresas Bstatais - 1980". Brasilia, DF, 1981.

0zZe
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as colunas TESOURO e OUTROS RECURSOS. E provavel que desta premissa
derivem erros, a medida que a SEST inclua recursos tipicamente fis-

cais em ORP, © que, como veremos, deve acontecer. Nio ha, porém, al-
ternativa.
A partir dos dados das Tabelas 2.13 e Z2.14 foi calculada,

para cada orcamento, a sua estrutura de financiamento, pela seguin-
te metodologia: calcula-se:

POUPANCA PROPRIA BRUTA = (RECEITA OPERACIONAL + OUTROS RECURSOS
PROPRICS) -~ (DESPESAS PESSOAL + QUTROS CUSTEIOS)

POUPANCA PROPRIA LIQUIDA = PPB - ENCARGOS FINANCEIROS

Nestes termos, as despesas de capital sdo financiadas pela PPL mais

sutraes recursos externos:
DX = PPL + CREDITO + REC. TESOURQ + OQOUTROS RECURS0S.

Na Tabela apresentamos os seguintes dados:

PPB = PQUPANCA P. BRUTA
RT RECEITA . TOTAL
PPL = POUPANCA P. LIQUIDA

nx - DESPESAS DE CAPITAL
ordenando a Tabela em ordem crescente da relacao PPL/DK.

Esta Tabela nos permite obter um primeiro corte, identifi-~
cando 12 grupos cuja receita propria nao é suficiente para cobrir
sequer suas despesas correntes, incluindo os juros. Apenas quatro
destes grupos conseguen receita propria suficiente para cobrir, pelo
menos, as despesas de pessoal e custeio, sendo os juros da divida
responsaveis pela PPL liquida. A Tabela separa outro conjunto, onde
a PPL responde por parcelas crescentes das DK, até casos-limite onde
a PPL & maior que DK, sendo oS recursos retidos no disponivel.



EMPRESAS EM "CIRCUITO FECHADQ"

Tabela 2.15
BRASIL

PARTICIPACAO DA PPB E PPL NA RECEITA TOTAL E DESPESAS DE

222

CAPITAL
1980

PPB/RT PPL/DC
Saneamento Territories ~19,1 -321,4
RADIOBRAS -60,2 -275,9
Navegacdo Fluvial ~30,2 -136,0
Grupo NUCLEBRAS -6,3 -57,3
Grupo RFFSA -16,0 -42,7
COBRRA -7,5 -37,9
Grupo INFRAERO 4,4 -29,6
IMBEL -3,8 -28,3
CIBRAZEM -12,0 -24,4
CNA 2,1 -21,2
Grupe SIDERBRAS -3,6 -7,9
Grupo PORTOBRAS . 2,4 ~3,2
Energia Bletrica Territo-
rios 0,1 -3,1
FOSFERTIL 16,7 15,8
Grupo ELETROBRAS 17,9 33,0
CPRM 15,6 33,4
CORAL 35,4 39,4
EMBRAER 24,1 48,3
TELEBRAS 26,3 54,3
CELMA 9,0 58,0
TASA 100,0 76,7
PETROBRAS 13,6 79,4
CVRD 24,4 96,0
IRB 12,6 97,2
SINAC 27,43 106,2
SASSE 22,5 126,4
LLOYDBRAS 11,7 150,72
ECT 3, 161,9

FONTE: Calculado a partir das Tabelas 2.13 e 2.14
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Esta primeira aproximacdao, porem, descreve apenas a capa-
cidade de autofinanciamento das empresas, mas nada diz sobre a forma
pela qual elas complementam a deficiéncia de seus recursos proprios

perante as necessidades correntes ou de capital.

E evidente que as empresas podem fazé-lo recorrendo a
outras fontes que nao o Tesouro. Vamos adotar aqui mais algumas hi-
poteses que nos permitam utilizar os precarios dados da SEST para
obter alguma aproximagdo adicional ao nosso problema, ainda que nao
tenhamos condicdes de resolvé-lo. Vamos supor que a capacidade pro-
pria de financiamento das empresas compreende, além da PPL, o seu
poder de alavancagem crediticia e a variacd@o positiva do disponivel,
que indica ter a empresa lancado mao de reservas de caixa como re-
curso, no periodo. Estamos desconsiderando, evidentemente, proble-
mas como a influéncia do Estado, enquanto fiador e garantidor em
Gltima instancia, na alavancagem crediticia, e o fato de que reser-
vas de caixa podem ser originadas de fontes fiscais em exercicios an-
teriores. A Tabela 2.16 apresenta uma nova ordenacao dos grupos, ob-
tida a partir dos criterios acima. Consideramos, na coluna 3, a va-
riacdo do disponivel apenas quando positiva. A Tabela esta ordenada
crescentemente em funcao da coluna 4, que representa uma versao am-
pliada da capacidade de autofinanciamento da empresa. Se adotarmos a
hipotese de que o componente OUTROS RECURSOS tem origem fiscal, a
coluna 7, por sua vez, seria uma aproximagdo para a participacao de
recursos originados de fontes fiscais '"externas' no orcamento das
empresas.

Mais longe ndo é possivel chegar com os dados disponiveis.
Na Tabela 2.16 esta esbocada uma subdivisao dos orcamentos em quatro
grupos, em funcdo do seu 'grau de dependencia externa'. Primeiro,
separamos orcamentos que apresentam, a julgar pelos dados de 1980 e
aceitas as premissas, um grau absoluto de dependéncia. Os recursos
externos, além de cobrir as DK, tém que dar conta de parcela das des-
pesas correntes. Na Tabela 2.17, onde reconstituimos a Tabela 2.16
agrupando os recursos por cada grupo da Tabela , fica evidente a
dependéncia: 55% dos recursos totais se originam do Estado. O Grupo
II inclui empresas que, embora capazes de obter algum recurso para

investimento, defrontam-se com despesas de capital que eXx1gem uma



Tabela 2.16
BRASIL
EMPRESAS EM CIRCUITO FECHADO

PARAMETROS DE AUTOFINANCIAMENTO
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RECURSQS "INTERNOS"

RECURSOS "EXTERNOS!

Yt il W

1 2 3 4= 5 7
DESCRICAO PPL CRED. |V.DISPJ 14243 |TES 546
| /5| DK DK 7px

| Saneamento dos Territdrios -321,4 1 25,2 -296,2 0,0 981,8
RADIOBRAS -275,9 0,0 -275,9] 384,2 16,8 1 401,0
Navegagao Fluvial -136,0 65,6 ~70,4} 170,3 0,0 1 170,3
Grupo INFRAERO ~29,6 0,0 29,61 129,2 2,6 | 131,8
CTBRAZEM -24,4 7,7 16,7} 156,2 1,0 | 157,2

| Energia Elétrica Territorios -3,1 0,0 -3,11 45,7 76,4 | 122,1
-1 Grupo RFFSA -42,7 1 50,4 | +7,71 91,5 2,11 93,6
Grupo IMBEL -28,3 0,0 | 40,8 +12,5) 87,5 0,0 | 87,5
Grupc PORTOBRAS -3,2 | 30,7 . +27,5] 74,9 0,41 75,3
OOBAL 39,4 0,0 1,7 41,1 4,1 54,8 | 59,9
rup 305 | 02 avEl sl Dol s

: -57.3 1 102,1 1,0 +45, \ \ )
3 gﬁ??ﬁ NUCLEBRAS 21020 855 | 2,0 | +66,3] 24,5 9l1 | 33.6
| Grupo TELEBRAS 54,3 | 26,8 +81,1] 11,6 10,0 | 21,6
'l Grupo SIDERBRAS 27,9 68,7 | 28,4 +89,2| 10,7 0,0 10,7
'} Grupo ELETROBRAS 3300 | 51.5 | 4,8 | «89,4] 6,5 20] 10,5
1 Grupo PETROBRAS 79,4 | 17,2 | 0,3 | #96,00 2,7 0,61 2.2
b AT I S PP +g;’é 5’0 0’0 070

3 76,7 0,0 +99, , , ,
Eéiﬁg 37,9 | 139.5 1 w016 0,0 161 1.6
Grupo EMBRAER 48,3 | 53,1 +101,4f 0,0 0,0 0,0
Grupe SINAC 106,2 0,0 +106,2f 0,0 0,0 0,0
CELMA 58,9 | 48,8 +107,7{ 0,0 0.0 0,0
o o ol apl s | Y| w
- 126 ,4 0 +126, , , ,
gé%SE 161,91 0,0 #61.9] 3,1 0.0 1 3,1
s M IE EIRR:
LLOYDBRAS 150,2 , +196, , ' X

FONTE: Calculado a partir

das Tabelas 2.13 e 2.14,




Tabela 2.17
BRASIL
EMPRESAS EM "“CIRCUITOS FECHADQ"Y
ESTRUTURA DE BONTES PCR GRUPOS

Cr$ milhodes

gggg%gAs REC.. OPERAC. gggggs P. | crepITO TESOURC  |OUTROS REC. |2 DISP. |REC. TOTAL

Grupo 1 12 6 296,7 1 152,9 357,4] 10 163,3 839,5{ -1 313,0] 17 497,4
) 36.0 6.6 2.0 58,1 4.8 7.5 100,0

Grupo 11 - 23 65 007,4 5 250,7| 41 573,41 71 064,7 31 400,9 163,6| 214 535,9
(%) 30,3 2,4 19,4 33,1 14,6 0,1 10G,0

Grupo 111 88 1138 631,2 | 127 786,8| 219 945,5| 38 420,5 15 745,21 42 997,811 583 539,7
Gy 71,9 8,1 13.9 2.4 1,0 2.7 100,0

Grupo IV 61 212 594,4 45 019,2| 24 430,3 22,2 13 544,0| -12 565,5] 283 044,3
(%) | 751 15,9 8,6 0,0 4,8 4,4 100,0

TOTAL 184 | 1422 529,7 | 179 208,6] 286 306,6| 119 670,7 61 529,61 +29 277,9|2 098 616,0
(%) . 68,0 8,5 13,6 5,7. 2,9 1,4 160,0

I+ 11 35 71 304,1 6 403,6| 41 930,8] 81 228,0 32 240,41 -1 140,4| 232 033,3
%) 30,7 2.8 18,1 35,0 13.9 ~0,5 100 ,0

111 + IV 149 11351 225,6 | 172 806,0| 244 375,8| 38 723,2 29 289,2| 30 427,3|1 866 584,0
(2) 72,4 9.3 13,1 2,1 1.6 1.6 100,0

“QNTE: Elaborada a partir da Tabela 2.13.

522
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grande participacao dos recursos externos, maior que 50%. A Tabela

Z.13  mostra que estes recursos correspondem a 40% dos recursos

totais., O Grupo III envolve empresas que, embora dotadas de elevado

poder de autofinanciamento, acimade 60%, contam ainda com partici-

pacao de recursos externos. Finalmente, o Grupo IV isola aquelas em-
presas que sac dotadas de capacidade, que poderiamos chamar absoluta,
de autofinanciamento, ainda que com presen¢a residual de recursos

gxternos.

pos III e IV .

F evidentemente um tanto arbitraria a separacdo entre gru-

A PETROBRAS & dotada de elevada autonomia, o que a

incluiria no Grupo IV. Sua inclusao no Grupo 1II visa separar, entre

as autofinanciadas, aquelas que recebem contribuigoes do Tesouro sig-

nificativas em termos absolutos, ainda que marginais paya um orgamen-
to especifico como o da PETROBRAS.

A repeticdo do exercicio acima, para os dados de 1381 e

1982, conduz a resultados semelhantes, com deslocamentos ocasionais

de empresas entre o0s grupos, mas preservando a conformagac basica

expressa na Tabela 2.16 . BEsta conformacio sugere algumas observagoes

bastante Lteis para nosso problema original. Se calcularmos as parti-

cipagdes percentuais na vertical, na Tabela 2.17 . encontramos o0 se-

guinte:
Tabela 2.18
BRASIL
ESTRUTURA DE FONTES POR GRUPOS
em %
RO ORP |CREDITO | TESOURO| ORP V. DISP.| RT
Grupo 1 0,4 0,6 0,0 5,7 2,61 -1,3 0,6
Grupo II 3,8 2,11 14,51 60,5 3,9 -2,6 8,2
Grupo IIX 80,8 72,00 77,01 33,8 50,3 | 146,7 77,4
Grupo IV 15,0 25,3 8,5 6,0 43,21 -42,8 13,8
TOTAL 100,0 | 100,0] 100,0| 100,0 [ 100,0| 100,0 [ 100,0

FONTE: Tabela 2.

17.
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Fica claro ai que o Grupo I, onde se constata a dependencia absoluta
dos recursos fiscais, envolve na realidade apenas 5% dos recursos

do Tesouro destinados ao financiamento das empresas em circuito fecha-
do. Este montante representa, por sua vez, 1,8% dos recursos globais
destinados ao universo global de 441 entidades analisadas. Ndo pare-
ce razoavel atribuir a estas mindsculas empresas, cujo dispéndio to-
tal nfo chega a 1% do conjunto, um papel muito relevante na forma-

cio do déficit pablico brasileiro. Os Grupos II e IIl representam,
efetivamente, a parcela dominante da absorcdo de recursos fiscais,
envolvendo 95% dos recursos do Tesouro e 55% dos outros recursos.

Agui estabelecemos o limite para nossa investigacao. Ir
além implicaria passar a considerar caso por caso, empresa 4 empre -
sa, analisando-as uma vez pelo aspecto microeconomico, outra pela
sua insercdo na politica econdmica da ultima década. Isto ndo esta
ac ailcance deste trabalho. No entanto, seriam pertinentes algumas ob-
servacoes acerca da natureza destes fluxos fiscais enveolvidos com’

empresas deficitarias.,

Primeiro, € evidente que, <om a notavel excecao da IMBEL,
pertencente a0 Ministéric do Exército, todas as demais empresas dos
GrupoQ‘I, IT e III situam-se em setores onde O componente regulatd-
rio estatal € intenso: infra-estrutura de comunicacdes e transpories,
energia e siderurgia de acos planos. Estes setores todos apresentam
forte presenca da regulacdo estatal na determinacao de suas margens
de lucro, e portanto, implicam a presenca estatal também pelo lado da
estrutura de fontes. Im segundo lugar, qualquer consideracao sobre a situa-
cio deficitaria de certos grupos empresariais do Estado ngo pode ig-
norar a interferencia "externa" s empresas, que as orientou para a susten-
tagﬁo de niveis elevados de inversio apoiados num crescente endivi-
damento externo, a partir de 1976. O componente regulatorio deriva-

do da propriedade estatal sobre o capital condicionou a progressiva

deterioracao do quadro financeiro destas empresas, tornada explosiva
a partir de 1980. Por oulro lado, este mesmolcomponente regulatério,
stendendo as exigéncias de uma politica antiinflacionaria, restringe
o poder de recuperacao destas empresas via margens de lucro. Neste
contexto, & complexa a avaliagdo destes fluxos compensatérios, ¢ €




228

seguramente leviano tentar resolve-la pela utilizacao de critérios

“"privados" ignorando a presenca da regulacao estatal.

De qualquer forma, o que se pode efetivamente afirmar, nos
limites fornecidos pela analise vrealizada neste trabalho, € que as
dotacbes fiscais que poderiam efetivamente ser cobjeto de questiona-
mentos como aguele com que abrimos esta discussac, representam ape-
nas cerca de 10% dos fluxos fiscais que o Tesouro concede ao conjun-

to das empresas estatais brasileiras e dos outros recursos, que esta-

mos aqui supondo terem natureza fiscal. A Gltima linha da Tabela
apresenta estes valores para as empresds. Esta seria, porém, apenas
o ponto de partida para o questionamento, © qual deveria tentar

enxergar além da 1ogica da eficiéncia empresarial privada, unica
forma de ndo esCOrTegar para uma analise meramente normativa e ideo-

1dgica.
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4 - CONCLUSOES

A notdria e ja discutida fragilidade da base empirica aqui
utilizada impede que obtenhamos evidéncias conclusivas com relagao
a algumas das questOes mals importantes levantadas ac longo do Capi-
tulo 1 e da argumentacdc aqui desenvolvida. Nestes casos, ficamos
restritos a proposicOes fundadas em aspectos nio mais que impressio-
nistas, ja que os dados SEST ndo permitem maior clareza. Este g€ o
caso com a nossa questdo mais central, qual seja, a natureza fiscal

ou operacional dos recursos envolvides no financiamento de cada en-

tidade da "classificacdo SEST", a qual mistura conceitns € nao per-
mite discernir entre as receitas obtidas num processo produtivo e es-
Eecifico e aquelas decorrentes do papel redistributivo do Bstado.
Assim sendo, a maior parte das feonclusdes' aqui expostas assumem O
carater de questdes abertas cuja elucidacio final demandaria investi-
gagdo sobre dados mais precisos e detalhados.

As suposicoes 1iberal-conservadoras com as quais abrimos
o Capitulo sugeriam, implicitamente, que 0 setor piblico estaria

composto pela Administracdo Direta - o selor publice "par excellen-

ce'" - e pelas empresas, um vasto universo autonomizado e ineficien-
te. Nossa analise mostra, ao contrario, que - se aceltamos definir
setor publico como sendo composto pelas atividades intrinsecamente

estatais, nao passiveis de execucao pelo capital - o setor publico
brasileiro abrange nao s a Administracdo Direta, mas uma vasta par-
cela do universo de entidades descentralizadas. O dispéndioe estatal

sssociado a este setor publico & rigorosamente realocativo, e neste

sentido, nada tem a ver COmM qualquer nocao de empresa senao no que
tange a mMeros formalismos juridicos. A 'galada mista™ conceitual que
subjaz a estas concepgoes ja foi repetidas vezes enfatizada. "Ao con-
siderarmos o termo 'fiscal' em sou sentido estrito, as Teceitas do
fstado - administragdo central e autarquias - seriam unicamente aque-
las decorrentes da arrecadacio tributaria, enquanto as despesas se€
cesumiriam ao custeio e ao investimento dos Orgdos publicos e as
transferéncias, entendidos aqui como despesas fiscais sem a contrapar-
tida de bens e servigos. Na existencia de empresas de propriedade total-
mente estatal ou com participacgao acionaria do Estado, surgiriam

duas novas contas no orgamento fiscal - aportes de capital a empre-
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sas, pela otica da despesa e lucros e dividendos pagos ao proprieté-
rio, o Governo, pela otica da receita. As demais fontes de recursos,
bem como seus usos pelas empresas estatais, ndo sao de natureza fis-
cal, uma vez que decorrem das operacoes de produgao corrente e da
expansio destes empreendimentos, pertencendo, portanto, a otica pri-
vada. Isto porque a natureza da propriedade nao altera a gualidade

dos fluxos de renda. (8) Cabe observar, agora, alguns nimeros que con-
firmam estas proporgoes.

Das 441 “empresas" analisadas, 210 delas, respondendo por
cerca de 40% do dispéndio total do universo SEST, representam ati-
vidades estritamente realocatiﬁas, operadas em fluxo aberto de gas-
to. Este & um subconjunto para o qual nao sio apenas inadequadas as
consideractes acerca do carater deficitario, dependéncia etc.: na

realidade, o problema nao se coloca, pois elas sfo lntrinsecamente

deficitarias e dependentes. A observacdo ‘da Tabela 2.19 adiante
n3o torna isto evidente, pois a classificacdo de recursos da SEST
atribul a elas, como vimos, diversas "receitas operacionais' inde-
vidas. Parece claro que problema semelhante ocorre, neste subcon-
junto, nas rubricas ORP e OR, que na realidade devem envolver muitos
casos de repasses de recursos fiscais, além daqueles explicitamente
apresentados na rubrica RECURSOS DO TESOURO. A propria receita opera-

cional e constituida essencialmente por recursos fiscais, inclusi-

ve no caso dos organismos "empresariais’ de apoio interno, se for
aceita a argumentacao apresentada acerca do cardater fiscal desta

receita.

Parece evidente, portanto, que 0 problema a ser tratado
nio é o da criacdo de “empresas’ pliblicas, como pretende agquela cri-
tica conservadora, mas sim O da descentralizagdo do setor publico, &
atribuicio de atividades estritamente estatais, e em geral piblicas,
a entidades dotadas de autonomia administrativa e financeira que lhes

di aparente semelhanca (meramente formal) com as unidades de capi-
tal. “Toma-se a nuvem por Juno', ou entdc se faz adequada "tabu-
1a rasa" de diferencas tdo evidentes,a servico de argumentos f{ou
intencoes) colocados em plano mais geral do debate politico. No Ca-
pitulo 3 trataremos de tentar reconstituir a evolucao deste proces-
so de descentralizagao que afeta as atividades estritamente publi-
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cas do AE brasileiro.

Restam, portanto, outras 184 entidades que, estas sim,
podem ser aproximadamente descritas pelo conceito de empresa, pelo
menos no que tange a operarem em circuito fechado, formando preg¢o
para seus produtos. Também no que se refere a este subconjunto, te-
mos dificuldades para chegar a uma aplicacdo adequada dos conceiltos
propostos no Capitulo 1. Ainda que nao possamos, com 0S dados pre-
carios para apenas um ano, dar contorno a uma nitida diferenciagao
entre dependentes e autonomos, podemos pelo menos estabelecer uma

gradacdo que dé uma aproximagdo ao grau de dependéncia conjuntural

(9

observado. Esta providéncia nos permite comprovar outra proposicao
que tem sido também anteposta aos criticos conservadores, particular-
mente no que se refere a participacao das "empresas estatais''no dée-
ficit piblico: o fato de que a parcela dominante das verdadeiras em-
presas estatais apresenta clevados niveis de autofinanciamento, sendo
incabivel a grosseira associacio do déficit agregado do universo

SEST a uma pretensa ineficiéncia destas empresas. Constatamos que
149 empresas (Grupos IIT e IV, Tabela 2.17 ), respondendo por uma
despesa global de 1 866 bilhdes (portanto, 50% da despesa total do
orcamento SEST) envolvem apenas 10% dos recursos do Tesouro desti-
nados aquele orcamento, ¢€ constituem apenas 2% dos recursos totals
envolvidos com seu financiamento. A esta parcela do universo pode-
qmos chamar de autonoma do ponto de vista da estrutura de fontes.

Destacadas as empresas autdnomas, restam, do nosso uni-
verso, dois subconjuntos. O primeiro € aquele que deve necessaria-
mente ser separado do conjunto das empresas tipicamente estatais:
as empresas andmalas. Sdo 35 entidades que envolvem cerca de 3%
do dispéndio global SEST, e podem ser consideradas como um apéndi-
ce de menor importancia, pois ndo servem a quaisquer objetivos
atuais do AB, estando ainda em maos do Estado em 1980 devido ao rel-
terado fracasso das tentativas de sua privatizagﬁo. 0 outro subcon-
junto, porém, & de enorme relevincia para o cumprimento das ativida-
des realocativas estatais comprometidas com o que S€ chamou, no Ca-
pitulo 1, de vcriacio das condigdes gerais de reproducio' do sistema
capitalista. Trata-se dos Grupos I e 1I, onde se concentram as ati~-
vidades industriais de infra-estrutura economica. Este conjunto en-
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volve apenas 6% do dispéndio agregado SEST, e apresenta elevada de-
pendéncia de recursos fiscais. Envelve 35% de recursos do Tesouro na
sua estrutura de fontes, participacao maior que & propria receita
operacional. Seria por demais ocioso discorrer sobre a natureza re-~
gulatéria (mais precisamente, o componente regulatdrio) inerente a
estas dotacOes orcamentarias, e a funcionalidade deste tipo de dis-
péndio para a continuidade do processo de acumulagdo. Estas 35 em-
presas, que absorvem cerca de 70% dos recursos destinados pelo Te-
souro &s entidades de circuito fechado, ndo podem ser confundidas,
dada a natureza da atividade exercida, com aquelas incluidas nos Gru-
pos III e IV, onde O carater piblico da intervencdo realocativa nao
5 tio evidente. Ainda neste caso, €, 1o minimo, simplismo insistir

em colocar a discussdo em termos de eficiencia e dependencia.

Se @ consistente a argumentacao acima, resta, COmoO objeti-
yo legitimo da critica conservadora, aaconcessﬁo de 10% dos recur-
sos do Tesouro, dedicados ao orgamento SEST, as entidades dos Grupos
IIT e 1V, Gnico universo onde O carater publico, regulatério/aloca-
tivo do dispéndio fiscal envolvido nio € suficientemente ostensivo
para descartar sumariamente, como inadequada, aquela critica. N&ao
temos base empirica para identificar a origem destes recursos. No en-
tante, Supomos que a participagao do Tesouro Nacional em 2% dos dis-
péndios globais destas empresas, dinda que merega reparos € criti-
cas, nao pode ser transformada em aspecto relevante da explicagéo

do déficit publico, como bem argumentou Braga (1984).

E tempo, agora, de tetornar ao nosso ponto de partida, e
encerrar a discussdo. Parece claro, entdo, que o problema central com
a critica ortodoxa, portanto, foi comprar precipitadamente a merca-
doria posta no mercado pela SEPLAN de Delfim Netto, {(repita-se, com
suttos objetivos) sem verificar adequadamente sua qualidade. E essen-
cial notar que a agregacao de orcamentos tao heterogeéneos COmMoO 05 da
CEST cai na velhissima armadilha da média: pés na geladeira e cabe-

ca no forno, barriga em temperatura ambiente.




Tabela 2.19

RESUMO DAS ESTRUTURAS AGREGADAS BE

TFONTES POR CATEGORIAS CLASSIFICATORIAS

1980
_ Cr$ milhoes

N9 NO CRED s
. EMPREGADOS'REC’ TOTAL RO CRP 170 | TESQURO OR VAR.DISP.
Entidades de Apoic Interno 27 | 20 137 | 51 415,837 884,5] 8 569,2) 1.801,41 3 304,11 1 149,74 -1 293,3
Entidades de Reg. Normativa *) 29 4 915 4 535,4 583,5 475,1 0,00 3 803,2 18,8 ~355,2
Entidades de Reg. Alocativa Social o | 57002 | 543 193,2 393 122,9) 20 071,91 30 665,8| 34 722,04 65 158,4]  -547,
Fntidades de Reg. Alocativa Econdmica 43 28 570 | 227 543.8] 73 576,8| 45 748,9| 41 988,8} 50 635,2| 25 663,9)-10 06,4
Entidades de PBS Associada 21 428 327 | 362 847,5| 188 734,3| 5 290,6) 17 229,8) 39 271,712 151,3) +170.2
Entidades PBS Estatal F. Aberto von | 240 217 | 193 479,2| 19 408,9) 42 124,6| 8 112,8114 371,2| 16 798,35} -7 336,0
SURTOTAL 210 £17 168 |1 383 014,91 712 144,91124 066,1| 99 808,06 229 032,01220 940,4{-18 686,2
PES Circuito Bechado “22 | 301 096 |2 098 616,0|1 422 529,7|179 209,6|286 306,6/119 670,7| 61 529,6+29 277,
Grupos T e IL 5o 1 331 325 | 232 033,3| 71 304,1] 6 403,6 41 930,8| 81 228,0} 32 240,4) -1 145,
Grupos 1II e IV 145 626 737 |1 866 584,041 351 225,61172 806,0{244 375,8] 38 723,2| 29 289,2| 30 427,3
Anomalas 35 43 034 103 945,4 48 745,9( 13 102,7| 38 407,4} 2 977,93 617,7 93,8
TOTAL DAS CLASSIFICADAS 429 11 318 264 13 585 576,312 183 420,5 316 378,41424 522,61368 756,01283 087,7| © 940,1
NAO CLASSIFICADAS 12 1404 | 59 092,7 0,01 380,5| 56 376,4| - 2 405,5| -1 580,0
TOTAL 441 _1 710 668 |3 644 669,012 183 420,5|316 758,9{480 899,0 368 756,0]285 483,27 8 360,0

FONTE: Tabelas do texto

(*} Conforme observads no texto, nio & possgvel
inserida na alocacao

foram apresentados globalmente na coluna RO,
cida pela SEST, sendo abatida da RO a parcela do

-

sociada) porque esta

4 identificacdo da estrutura de fontes
interna ao grupo SINPAS.
e para o SINPAS apresen
INAMPS.

Nesta Tabela,

do INAMPS (PPS as-
os recursos do INAMPS
tou~se a estrutura de fontes forne-

£
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ANEXO 1
CODIGOS PARA DISCRIMINACAC DE

RECURSOS NOS FORMULARIOS DE
DO ORCAMENTO DAS EMPRESAS ESTATAILS

SEST/SEPLAN
CODIGO DISCRIMINACAD
RECEITA OPERACIONAL
Q01 Contribuicdo Compulsoria ao SINPAS (s6 p/uso do Grupo SINPAS)
002 D%ritgﬁggte Arrecadado (s6 p/uso das estatais regidas pela Lei
1% :
003 Rendas de Operagdes de Crédito (s6 p/uso dos Bancos)
004 Rendas de Servicos Bancirios (sC p/uso dos Bancos)
005 Resultado de Cambio (sO p/uso dos Bancos)
006 Taxa de Administragdo s/loterias (s6 p/uso da CEF)
007 Transferéncia do FPAS {so p/uso do Grupo SINPAS)
008 Venda de bens e servigos
009 Qutras Receitas Operacionais
RECEITA NAQ OPERACIONAL
101 AFRMM
102 Alugueis
103 Ganho de Variacac de Bens
104 Lucro na Alienacao de Bens
105 Participacoes € Dividendos
106 Receitas de Autofinanciamento (TELEBRAS)
107 Receitas Financeiras
108 Recuperacdo de Dif. de Cambio - BACEN
109 Ressarciamento Difer. CIF - Petroleo
110 Venda de "Oleo Braspetro"
111 Outras Receitas nac Operacionais
RECURSOS DO TESCURD
201 Cota Parte da Contribuigao Sindical
202 Crédito de IPI
203 Crédito sobre Imposto de Renda . (qy
204 Encargos Gerais da Unido ( L
205 Encargos Previdenciarios da Uniao
206 ADCT
207 FNDE
208 pundo Nacional de Energia Nuclear
208 FPE
210 TOF
211 IsencBes Tributdrias - Federais
212 Participacdo Unido no Capital
213 PIN/PROTERRA '
214 PME (REPASSE DA EBTU) (N
215 Programas Especiais - {SIGLA:....-. );
216 Recursas de Orgdos Autonomos
217 Rendas de Loterias '
218 Reserva de Contingencia
219 Ressarcimento - 1452/76 (2)
220 saldos de Exercicios Anteriores
221 | Tesouro Ordindrio
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CODIGO DISCRIMINACAD
222 Tesouro Ordinario - Sec. Geral

223 Tesouro - MWME

224 Tesoure - Recursos Adicionais

225 Tesouro Vinculado - Cota Previdencia
226 Tesouro Vinculado - FDTU

227 Tesouro Vinculado - ISTR

228 Tesouro Vinculado -~ IUEE

229 Tasoure Vinculado - IULCLG

230 Tesouro Vinculado - IUM

231 Tesourc Vinculado ~ TMP

232 Tesourc Vinculade - TRU

233 Tesouro Vinculado - Cutros

234 Qutros Recursos do Tesouro

235 FND - SEPLAN

236 Encargos Financeiros da Uniao

237 Tesouro - Oper. de Crédito

238 Recursos Adicionais do Tesouro

240 Tesouro - FINSOCIAL

241 TES - Suplem. da Divida

247 TES - Suplem. Custeio

243 TES - Suplem. Capital

244 FAS

OUTROS RECURS0S

401 Adiantamentos Contratuais

402 Alienacdo de Bens {(Exclusive Lucro)
403 Alienacio de Valores Mobilidrios

404 Autofinanciamento Capitalizdvel (TELEBRAS)
405 Arrecadacao de Loterias

406 Auxilios e Doagoes

407 Captacio Liquida de Depdsitos (s p/uso dos Bancos)
408 Convenios c/Orgdos Pederais

409 Convénios ¢/Orgaos ndo Pederais

410 Depositos do FGIS

411 Depdsitos Especiais da Uniao

412 FISET - Incentivos Fiscais

413 Participagdo no Capital - Empresas Bstatais
414 Participacdo no Capital - Outros

415 Recursos de Estados

416 Recursos de Municipios

417 Reembolsce UNICON

418 RGG - Reserva Global de Garantia

419 RCR - Reserva Global de Reversao

420 Retorno de Empréstimo e Financiamento
421 Transferéncia Pessoal Cedido (M.T.)
422 Transferéncia PIS/PASEP

423 SUDAM/FINAN

424 SUDENE/FINOR

425 Diversos

426 Venda de Bens Confiscados

427 Ajuste p/Corregdo Cambial

428 Ajuste p/Correcdo Monetaria

428 Empréstimo Compulsorio

430

FUNGETUR
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CODIGO DISCRIMINACAO
432 Funde Especial de Exportacao
433 BNDES/FINSOCIAL

FONTE: SEST/SEPLAN
Formulario "Acompanhamento dos Dispéndios Globais de 13584".

NOTAS

1 -~ bPecreto-Lei n?¢ 84.128 de 29/10/1979 (Lei de criagao da SEST -
Secretaria Especial para Controle das Empresas Estatais).

2 - DOELLINGER, C. V. Estatizacdo, financas publicas e implicagCes.
publicado em O Estado de S.Paulo, 22/07/82.

3 - Qutro aspecto deste processo & a criacdo do FND - Fundo Nacio-
nal defDesenvolvimento, em 1974. Veja-se pags. 447 a 449
do Capitulo 3

4 - A reconstituicao histérica deste processo & o objeto do Capitule
3, a frente.

5 . A CONESG e a CONESP, por exemplo, sdo empresas de servicos ge-
rais cujo cliente unico & a sua controladora, a SUDENE. Ac in-
vés de ter um departamento que exerga estas func¢des, a autarquia
as separa em uma ''empresa’, que "fatura' os servigos parda um
Unico cliente, sua controladora.

& - Jornal O Estado de S.Paulo, 23/08/83.

7 - PR/SEPLAN/SEST. Relatorio SEST-1982. Brasilia, 1984, pég. 171,
anexo 26.

8 - DAIN, S.; LESSA, C.: TORRES, E.; LOPREATO, F. Equivocos da ma-
nipulagio em torno da questao fiscal. in: TAVARES, M. C.
{org.y A economia politica da crise. Vozes, Rio de Janei-
ro, 1982. pag. 55.

g . BRAGA, José Carlos Souza. 0s orcamentos estatais e a politica
econdmica. Brasiliense. Sao Paulo, 1984. ‘
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1.7 - 0 CONCEITO DE DESCENTRALIZACAO

Neste capitulo trataremos de analisar, do ponto de vis-
ta histdrico, o que poderiamos chamar de processo de descentrali-
zacdo do Aparelho de Estado brasileiro no periodo 1930/80.

Antes de mais nada, € necessario esclarecer o significa-
do preciso que damos aqui 2 nocdo de descentralizacio, uma vez
que, usualmente, a andlise economica e politica associa a esse pe-
riodo uma nocdo aparentemente antagonica, qual seja, a de centra-
lizagdo. £ senso comum assumir que, em sua essencia, o Processo
de consolidacao do Estado burgues - que se inicia com a revolucioc
de 1930, atravessa um periodo de conflitos e se plasma no Estado
autoritario a partir de 1937 - significa um movimento de centrali-
zagido do poder politico e econdmico nas maos do Estado nacional.
Esse movimento, que viria a descaracterizar o federalismo juridica
¢ factualmente vigente na Primeira Replblica, tem sua origem na
decadencia da producao cafeeira enquanto foco dinamico da economia
nacional, sua progressiva substituicdo pela producgdo para ¢ merca-
do interno e o conseqllente predominio, na agenda do Estade, das
questoes efetivamente nacionais, no sentido de envolverem a cons-
tituicdo do mercado interno e a organizacao da divisdo de trabalho
inter~regional. Sua manifestacao mais nitida, no que tange d pra-
tica estatal, encontra-se na emergencia de atividades regulatorias
realocativas geridas centralmente, no progressivo esvaziamento do
poder lLegislativo enquanto foco gerador de decisdes politico-eco-
ndémicas e na crescente subordinagdo da relag¢do capital/trabalho
ao enquadramento juridico que implica o deslocamento dos conflitos

para o seio do Estado.

Nio parece restar qualquer divida quanto a esse diagnds-
tico. No entanto, a observagdo do setor publico brasileiro no pe-
riodo ndo deixa a mencr duvida, também, quanto aoc fato de que o
Aparelho de Estado apresenta uma tendéncia sistematica & autonomi-
zacdo dos seus diversos segmentos componentes, vis-2-vis ao nucleo
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de poder do Estado. O que se constata, na vrealidade, & que,




240

se existe a concentracdo, no Estado, do poder politico e econdmi-
co, existe tambeém a descentralizacdo do Aparelho de Estado na exe-

cugao das atividades que lhe sdo concretamente exigidas nesse pro-
Cesso0,

A hipotese que se deseja explorar aqui é a de que a cen-
tralizacao do poder no Estado se da apenas sob a condigao da ocor-
rencia de um simultdneo movimento de descentralizacio do Aparelho

de Estado. O prdprio processo de gestacido de um poderoso Estado
nacional burgués traz, em seu bojo, os elementos que conduziriam
a progressiva dicotomizacio do AE, corporificando uma Grbita cen-
tral burccratizada, clientelistica, em contraposicio a um univer-
so crescente de entidades autonomizadas, dotadas de maior dinamis-
mo técnico, administrativo e financeiro.

A evidente evolugao interativa desses dois movimentos &
um processo eminentemente contraditorio. Quanto mais o Estado se
insere como elemento ativo no processo de reprodugao da sociedade
capitalista, exercendo funcles regulatdrias e produtivas em cres-
cente integracao com as unidades privadas de capital, cada vez
mais se torna necessaria a orden<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>