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CAPITULO 5

O SETOR PUBLICO

Neste capitulo inserimos a agiao do Estado no sistema econd-
mico, reduzindo a abstragdo em que vinhamos operando no inicio
deste texto. Nao nos deteremos aqui nos aspectos juridicos ou po-
liticos da formacéo dessa entidade chamada Estado; veremos so-
mente as orientacoes, decisdes e acoes do Estado sobre a atividade
econdmica.

Se nos reportarmos aos primérdios, as decisdes de ordem, jus-
tiga, guerra, organizagao etc. eram tomadas fundamentalmente por
um chefe (apoiado ou nio em um “Conselho”), representando este
um conjunto de atributos:

a) delegados pelos membros da comunidade, ou
b) obtidos pelo uso da forga, ou
c) transferidos por hereditariedade,

sendo esse ente — o chefe — uma forma embrionaria da entidade
Estado.

Com a evolugio histérica dos povos e a expansiao mercantil,
aumentou a complexidade do processo econdmico; as relacoes de
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governo das cidades passam a exigir agdes cada vez mais comple-
xas e diversas do Estado: sdo instituidos tribunais, servicos de po-
licia e exércitos, aumenta a necessidade de arrecadar impostos, sio
criados controles e normas as mais diversas.

No decorrer do século XV ocorre a expansio do comércio
entre as nagoes, 0 que gera sérias rivalidades entre cidades de
varias nagoes e enseja represilias entre elas. Assim a necessidade
sentida pelos capitalistas comerciantes de uma ordem superior orga-
nizada e lastreada na lei e na forca para defender seus interesses
induziu o surgimento dos chamados Estados nacionais, as nagées
politicamente organizadas.

Dessa época para cd, o conceito e atuagio do Estado am-
pliaram-se sobremaneira, perfazendo uma série de atividades
importantes, tais como: organizagio, orientagio, persuaso, regu-
lamentago, fiscalizacao, coergao, representagao, protecio e coor-
denagéo ou execugio de atividades politicas, sociais e econdmicas.
Dependendo de sua importincia relativa no contexto mundial,
alguns de seus atos extravasam as fronteiras nacionais e geram
importantes efeitos em outros paises.

Como dissemos anteriormente, aqui analisaremos algumas
das principais atuagdes governamentais na esfera econdmica de
um sistema capitalista: suas principais atuacées diretas e indire-
tas na economia.

5.1 Atuagio do setor piiblico na economia
de mercado

As bases doutrindrias surgidas com o liberalismo econdémico na
Revolugdo Industrial, consubstanciadas em grande parte por Adam
Smith, em 1776, em seu Riqueza das Nacées, postulavam, entre
outros, os seguintes principios:

a) o comércio ndo deve sofrer qualquer tipo de restricao
(livre-cambismo);

b) o elemento motor do progresso ¢ o lucro, ficando portan-
to as atividades de producio e comércio restritas as empre-
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sas privadas, devendo o Estado se abster de qualquer coa-
¢ao nesse campo (livre-empresa e livre-concorréncia) ;

¢) o Estado é mau administrador, sendo, portanto, improdu-
tivo, e suas atividades econdmicas constituem um desper-
dicio, por isso sua acio deve ser limitada ao atendimento
de servigos de justica, manutencio da ordem social, defesa
nacional e alguns servigos sociais. Assim, o Estado deveria ter
seu orcamento de receitas e gastos contido e equilibrado,
ndo incorrendo em déficit ou superdvit.

Essas sdo as funcées cldssicas do Estado liberal, aceitas, com
maior ou menor rigidez, até o fim da década de 1920. Contudo, o
cumprimento dessas fungdes restritas constituiu muito mais o dis-
curso e as recomendacdes que as poténcias mundiais de entfo fa-
ziam aos pafses subdesenvolvidos e as suas coldnias. No ambito de
cada uma, como nos mostra a histéria, a agio do Estado nacional
foi muito mais ampla, intervindo na economia e promovendo o
desenvolvimento do capitalismo nesses paises.!

Com a grande “Crise de 1929”, tornou-se inevitavel a contes-
tacdo desses postulados, pela acao direta do Estado na economia,
com o objetivo de minimizar os efeitos depressivos da renda e do
emprego gerados por essa crise. Uma profunda revolugio no pen-
samento econdmico entdo se processou, com o surgimento da
grande obra de Keynes,” que, contestando os postulados classi-
cos, reformulava a nogédo de intervencio governamental, argu-
mentando que:

a) o orgamento publico poders ser deficitario ou superavitario,
de acordo com o comportamento da atividade econémica;

' E vasta a literatura sobre esse tema. Consultar: HOBSBAWN, E. Da Revo-
lucdo Industrial inglesa ao imperialismo. Rio de Janeiro: Forense, 1978; OLI-
VEIRA, C. Alonso B. de. Processo de industrializagdo: do capitalismo origi-
ndrio ao atrasado. Sao Paulo/Campinas: Unesp/Unicamp, 2002; POLANY],
K. A grande transformagdo. Rio de Janeiro: Campus, 1980.

2 KEYNES, J. M. A teoria geral do emprego, do juro e da moeda. Sio Paulo:
Abril, 1983.
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b) o Estado poder4 intervir no sistema para manter o pleno

mEEwmomo:?&&mangm_w:ﬂ.nﬁm_ﬁmzﬁm ﬁOHEmmomo
investimento piiblico; .

c) o pleno emprego é um fator acidental no capitalismo li-
beral, nio sendo este capaz de manté-lo pelo simples sis-
tema de pregos (pelo mercado);

d) mantendo-se o pleno emprego (¢ a massa salarial), man-
ter-se-d a demanda efetiva do sistema.

Na atualidade, a acfo estatal se faz presente de forma mar-
cante, mesmo nos paises considerados “patronos” da chamada li-
vre iniciativa e do neoliberalismo, os quais, a partir da “Crise de
1929” e da Segunda Grande Guerra, ampliam a intervencio esta-
tal e aumentam seus gastos com as politicas de Welfare State. Os
dados do Quadro 5.1 demonstram claramente o notavel aumento
do gasto piblico, a partir da crise mundial dos anos 1920:

Quadro 5.1  Despesas piblicas totais (% do PIB)

Estados Unidos Reino Unido

1880 2,5 1890 8,9
1914 2,2 1913 12,4
1924 3,5 1924 23,7
1934 10,4 1938 30,0
1967 28,3 1967 32,9
1980 30,0 1980 35,0
1991 30,0 1991 38,0

Fonte: Extraido de CASTRO, A.; LESSA, C. Introducao a economia, op.cit.,
p-82. Os dados para 1967, 1980 e 1991 sdo da OECD.

Muito embora haja alta correlagdo entre produto per capita e
gasto publico como porcentagem do PIB (quanto maior a renda,
maior a relagio gastos/PIB), alguns pafses subdesenvolvidos, com
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baixos niveis de renda, expandiram extraordinariamente a acio
direta do Estado, fazendo que sua relagio gasto piblico/PIB au-
mentasse, notadamente pela implantacao de empresas estatais.
Assim, o setor publico total na América Latina,” em meados da
década de 1960, apresentava relages da ordem de 41% na Argen-
tina, 34% no Brasil, 42% na Bolivia, 39% no Chile, 38% no Uru-
guai, 34% no Equador etc.

Contudo, tanto as elevadas taxas inflaciondrias das décadas
posteriores como as recentes mudangas neoliberais (privatizagoes,
cortes no gasto social e no investimento publico etc.) fizeram que
aquele coeficiente perdesse seu transparente significado, razio pela
qual o substituimos pela relacio receitas fiscais correntes (excluindo
as empresas piiblicas) /PIB, conforme nos mostra o quadro a seguir.

Quadro 5.2 Receitas fiscais correntes do governo
(% sobre o PIB)

1965 1970 1980 1990 2000 2003

Argentina 24,0(a) 19,1 23,6 19,5 25,9 27,6
Brasil 21,8 26,0 24,7 27,8 31,6 34,4(d)
Chile 18,0(a) : 30,3(b) 27,1(c) 23,7 234
México 6,1 8,1 14,5 20,5(c) 18,5 19
Bélgica 31,2 35,7 444 44,9 45,7 454
Holanda 33,2 37,6 45,8 45,2 41,2 38,8
Suécia 35,2 40,0 49,1 56,9 53,9 50,6
OCDE Europa 27,6 31,0 36,5 40,2 39,7 38,9
Estados Unidos 25,9 29,2 29,5 29,9 29,9 25,6
Japdo 18,3 19,7 25,4 31,3 2005 25,3

Fontes: OECD — Rewvenue Statistics; CEPAL; FIBGE — Contas Nacionais.
(a) 1959; (b) 1985; (c) 1991; (d): em 2005 a carga era de 37,7%.

3 Dados coligidos em: MARTNER, Gonzalo. Planificacion y Presupuesto por
Pragramas. México: Siglo XXI, 1967, p.9-10.



134 WILSON CANO

Como se vé, os pafses desenvolvidos apresentam, em geral
(salvo, em especial, os Estados Unidos e o Japio), carga tributdrig
crescente e substancialmente mais elevada do que as dos paises
subdesenvolvidos, o que decorre nao s6 de maiores gastos milita-
res, mas principalmente dos altos gastos com o bem-estar social —
Welfare State — (satde, educacio, seguro-desemprego, previdéncia
etc.), ciéncia e tecnologia e infra-estrutura urbana. Até o advento
do neoliberalismo, isso foi sancionado pelas lutas dos sindicatos de
trabalhadores e pelo apoio de partidos progressistas. Contudo, apés
o advento do neoliberalismo, os sindicatos perderam forga politi-
€a, € nao raro, em muitos paises, os proprios partidos progressistas
assumiram o poder e concordaram com reducio de gastos e direi-
tos sociais.

Nos patises subdesenvolvidos, os sindicatos e os partidos pro-
gressistas tinham e tém menor poder politico e suas elites sio
muito mais conservadoras, daf que suas cargas fiscais sejam meno-
res. Mas, paradoxalmente, neles sio maiores as necessidades de
protecio social a populacio e, entretanto, o processo de desen-
volvimento econdémico exige que o gasto ptblico se dirija pesa-
damente para a criacio de infra-estrutura econdmica (transporte
e energia, basicamente), para a instalacdo da inddstria pesada e,
inclusive, para implantacio e desenvolvimento de entidades pi-
blicas financeiras capacitadas para a tarefa de financiar o desen-

volvimento. E claro que em todos esses pafses, bem como nos
desenvolvidos, o gasto piablico compreende também aquelas fun-
¢oes cldssicas de justica, defesa nacional, ordem social etc.

Entretanto, a instituicio de politicas neoliberais a partir do
final da década de 1970, nos paises desenvolvidos, embora nao
tenha reduzido efetivamente a carga tributdria, acarretou drésticos
cortes nos gastos sociais e nos investimentos de seus governos. Essa
longa crise, que continua, enfraqueceu muito o poder dos sindica-
tos de trabalhadores e muitos partidos até entdo de esquerda ou
progressistas foram os que sancionaram essas politicas. Assim se
deu, por exemplo, com a Democracia Cristi na Italia, com os Par-
tidos Socialistas na Espanha e em Portugal e com a Social Demo-
cracia na Alemanha. Comportamento similar tiveram o Partido
Socialista e a Democracia Catélica no Chile, o Peronismo na
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Argentina, o PRI no México e, no Brasil, os monmm\mmEonnﬂmMm
os “trabalhistas”. No Brasil, o grande salto da carga, dos 27,8% de
1990 aos 37,7% de 2005, se deve, quase mxmfm_cmﬁwmim. ao no_om_-
sal aumento dos pagamentos dos juros da divida pablica, que osci-
lam hoje em torno de 8% do PIB.

Mais adiante retornaremos a essa questao, passemos agora a
examinar as instituigoes publicas, suas atuagdes e seus principais
instrumentos de politicas. , . .

O setor pablico sera aqui definido como o conjunto de nﬂﬂ.\
dades tipicamente governamentais e ainda as empresas que, a
despeito de terem uma forma juridica mmgm_wmﬁﬁm a mzﬁnw%mm wm_T
ticulares — a sociedade anénima, p. ex. —, 530 Q.m propriedade m_o
poder publico. Na anilise do setor privado definimos dois waumm ¢
entidades — as familias e as empresas —; quanto ao setor pi Hno..
também faremos uma classificacio arbitraria, subdividindo-o em:

a) Orgdos de Administracdo, que ﬁnﬂmcmna 0s mm_.,ﬁm_om de _.J_m.
tica, manutencdo da ordem moﬂmr. m‘n?mmamon_w _m :mn:“f
nal, planejamento, legislacio, mmBSMQOmmo pab ica o_.u.c._
ou seja, 0s servicos mo<m5m9ms$ﬂ propriamente mwﬁ.o?

b) Unidades Produtoras de Bens e m.m\_éﬁmﬁ_ nao se _m><m.5 0 em
consideracao sua forma juridica (sociedade andonima, se-
cretaria, autarquia, mmmmﬁmamzno etc.), mas agrupando-as
segundo os setores produtivos a que pertengam: .

i.  Primdrio, compreendendo fazendas experimentais ou
produtoras, atividades extrativas etc.; N
ii. Industrial, abarcando toda e qualquer atividade ?.olnmc-
tora de bens industriais: energia elétrica, construcoes,
ago, petréleo, quimica etc.; e )

Servigos, como os de educacio, satde, saneamento,

transportes, seguros, financeiros etc.

iii.

Cabe salientar que grande parte da producio do setor cmvrow
nao conta com consumidores individualizados, nem com preos:
trata-se dos servigos do grupo “a” e m_mcwm do grupo U . Ha mui-
tos servigos prestados por institutos wmz._nom. mn. pesquisa e Hmwﬂﬂ
logia, satide, educacéo e saneamento, cuja distribuicio rarame
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esta sujeita a determinagio de pregos e sua demanda ¢ basicamen.
te de carater coletivo, para o atendimento de uma necessidade
coletiva ou social. Pode-se ainda incluir nesse grupo, por exemplo,
estaleiros navais ¢ fabricas de munig¢des cuja producio se destina
totalmente & defesa nacional. Por outro lado, a producio dos de-
mais bens ou servicos (intermedisrios ou finais) ird ao “mercado
de insumos” ou ao mercado de bens e servigos finais de consumo
ou de capital.

Vejamos agora os principais tipos e formas da atuacao do setor
piblico na economia:

a) Atuacdo Direta: o Estado exerce uma atuagao coercitiva,
ou entdo atua diretamente, produzindo, comprando ou
vendendo bens e servigos. Mais especificamente sio acgoes
do tipo:

i.  Produtora: gera um fluxo de bens e Servigos, compreen-
dendo estes tanto os produzidos pelas entidades do
grupo “a” como os produzidos pelas entidades do gru-
po “b”. Interligada a esta atividade, est4 sua atuacio
compradora e vendedora de bens e servicos interme-
diarios.

ii. Captadora de rendas: sendo estas auténomas, se origi-
ndrias da producio de bens e Servigos para os merca-
dos (lucros, juros e aluguéis), ou coercitivas (rendas
tributdrias, empréstimos compulsérios etc.)

iii. Utlizadora de Rendas: representada pela sua relativa
autonomia ao efetuar o chamado gasto pablico, pela
aquisi¢ao de bens e servigos, concessao de subsidios e
transferéncias, inversio pablica etc.

iv. Regulamentagdo Coercitiva, ou seja, institui¢do de dis-
positivos regulamentares (proibitivos ou apenas disci-
plinadores), com o que o Estado elimina (ou reduz)
possibilidades de escolha ou discussio por parte dos
demais agentes (familias e empresas). A fixacdo de
pregos, as leis antimonopélicas, a proibi¢io da fabrica-
a0 ou transporte de certos produtos sio alguns exem-
plos desta atividade. Mais adiante, veremos como essas

e
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questdes sao profundamente alteradas — para pior — no
neoliberalismo.

b) Atuagdo Indireta:* compreende atividades publicas exercidas
em um sentido de aconselhamento, persuasao, orientacao,
estimulo ou desestimulo as entidades privadas, de modo a
fazer com que estas adotem determinados comportamen-
tos ou atividades mais condizentes com os objetivos traga-
dos pelo setor ptblico para o conjunto da nacfo. Elas
podem ser agrupadas em: .

i.  Persuasdo, ou conjunto de apelos a sentimentos “eleva-
dos”, morais, altrufstas, civicos, patriéticos etc., de modo
a “conduzir” o comportamento do setor privado e das
familias. Para isso, o Estado se utiliza de técnicas psi-
colégicas e dos mais variados meios de comunicagio;

ii. Regulamentagdo Indutora, apelando ao interesse pessoal
de forma mais positiva: isen¢ao de impostos para expor-
tacao de certos produtos; baixa taxa de juros ﬁmam\ﬁﬁﬁ.\
soes estratégicas; terrenos e financiamentos em Gtimas
condigoes para a localizagao de unidades produtoras em
“zonas estratégicas” etc. Fundamentalmente, os instru-
mentos mais utilizados para esse tipo de atividade en-
contram-se na politica fiscal, crediticia e cambial.

Uma vez apresentadas as entidades e os tipos de mﬁ_mm.mo, ana-
lisemos agora os objetivos orientadores da agdo do setor ?\H«E«we. Uma
primeira distingdo deve ser feita em termos de setor w:_urnc e se-
tor privado; enquanto este tem como objetivo :::do a maxi-
mizagio do lucro, o setor pablico tera como EO_.umumRo nao um
interesse pessoal e privado, mas sim o interesse social. m_:nﬂqmo\
mos aqui por interesse social o conjunto das aspiragdes no_mzwmw
de uma nagdo, quer sejam de teor politico, econdmico ou social:

* O tépico b da atuacio indireta foi baseado no trabalho n.mm Em%Z.)CU_
Jean. “El Poder Publico y la Conducta Econémica”; _u_.__.urmmn_o. (mimeo.)
pelo Centro de Desenvolvimento Econdmico Cepal-BNDE. Rio; embora
sem data, trata-se da década de 1960.
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aspirages de justica, representagio politica, bem-estar social, de-

senvolvimento econdmico, defesa e afirmacio nacional etc.

Tais aspiragdes, canalizadas pelo tipo de representatividade exis-
tente (Poderes Legislativo, Executivo ou Judiciario), sdo consubs-
tanciadas nos chamados Cédigos e nos Planos de Governo, ap6s um
processo de reflexdo, discussio, escolha e decisio de prioridades.
Séo por meio dessas aspiragdes ja filtradas que, por exemplo, irdo
(ou deveriam) se construir os objetivos da politica econdmica.

Cabe aqui um paréntese sobre a aplicacio e utilizagao dos cha-
mados planos de governo. Até a eclosio da grande crise de 1929,
aintervengao estatal era considerada nociva e se configurava em
campos bem restritos e definidos da politica econémica. ApbGs a
crise, e em seguida, com a Segunda Grande Guerra, a politica
econdmica se fez mais atuante no sistema, muito embora de forma
desintegrada e parcial. Alids, até a década de 1950 a palavra pla-
nejamento (ou planificagio) era tida como indicadora de uma for-
ma “comunista” ou “socialista” de organizagio da administragio
piblica de um pafs, dado que a utilizacdo do instrumento do
planejamentose deu primeiro na URSS, apés a Revolugio de 1917.

Com o decorrer do tempo, e com a discussdo da problematica
do subdesenvolvimento, que ganhou grande impulso no periodo
de 1950-1970, esse mito foi finalmente derrubado. Muitos Estados
nacionais passaram, assim, a elaborar seus planos, tentando inte-
grar objetivos, coordenar entidades e instrumentos intervenientes,
harmonizar suas metas e racionalizar a aplicagdo de recursos. Nao
cabe aqui discutir as peculiaridades de um sistema de planejamen-
to, bem como a validade ou ndo do chamado “planejamento
indicativo”, tdo comum nas economias subdesenvolvidas.

Para atingir seus objetivos, a politica econdmica deve elaborar
seus ﬁ_m:om_ especificando os recursos e os instrumentos necessa-
rios a consecugéo dos objetivos previamente fixados. No tocante
aos recursos, cumpre distinguir entre recursos reais (homens, capi-
tal fisico, recursos naturais etc.) e recursos financeiros; ambos serdao
tratados mais adiante. No tocante aos instrumentos utilizados pela
politica econdmica, vale destacar aqueles derivados de acoes indi-
retas (indutoras) e os de acoes diretas coercitivas. O quadro a
seguir € um painel resumido desses instrumentos, sua vinculagio
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a cada tipo de politica, os agentes que devem comandar e coor-
denar sua utilizagio e os agentes que cumprem essas disposicoes.

Quadro 5.3  Instituigdes e instrumentos de politica econdmica

Agentes de coordenacio,  Agentes cumpridores das
metas estabelecidas

Instrumentos
comando, controle e

exXecucin

1. Politica Fiscal e Tributaria

[.1. impostos (e contri- Fazenda nacional e local Empresas e familias
buicdes) diretos sobre a

renda e a propriedade

1.2. impostos (e contri- Fazenda e planejamento Idem, idem

buigdes) indiretos sobre a nacional e local
produgio e a circulagao Fazenda nacional, Banco
de bens e servigos

1.3. contribuighes (outras)

1.4 taxas

2. Politica cambial

Banco Central, administracio  Empresas, familias e
agentes financeiros

2.1. taxa cambial
de portos, alfindegas

2.2. impostos de importagao

€ exportacio

2.3. licencas prévias

2.4. controles quantitativos

2.5. controles p/ remeter

divisas

2.6. controles de

permanéncia de capital

externo

3. Politica monetiria

\

3.1. controle do meio Fazenda nacional, Agentes financeiros

circulante Banco Central,
3.2. controle dos meios de

pagamentos e do encaixe

banciario

3.3. divida e déficit piblico  Planejamento nacional
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Instrumentos Agentes de coordenacio,
comando, controle e

execucao

Agentes cumpridores das
metas estabelecidas

4. Politica crediticia

4.1. seleciio (por setores, Fazenda nacional
regides ou por atividades)

do crédito

Agentes financeiros

4.2. taxa de juros de Banco Central Bolsas de Titulos

desconto e Valores

4.3. taxa de redesconto Planejamento nacional Corretores financeiros;
demais empresas
4.4. prazos de pagamento Bancos oficiais de crédito de
curto e longo prazo
4.5. titulos especiais de

crédito

5. Politica social-trabalhista

5.1. saldrios e saldrio minimo Planejamento nacional Empresas e familias
5.2. condigtes especiais de  Ministério do Trabalho
trabalho (menores,

periculosidade etc.)

Escolas pablicas e

Ministério da Educacio particulares etc.

5.3. previdéncia social
5.4. seguro-desemprego Institutos de Previdéncia
5.5. formagéo técnico-

cientifica

5.6. contrato de trabalho

Resumidamente, cabe tdo-somente citar outros instrumentos
de politica econdmica, de cardter mais indutor: tributos mais al-
tos para terras mal-ocupadas; isencoes de impostos para desenvol-
ver determinadas atividades; seguro e crédito de exportacao para
estimular as vendas nacionais ao exterior; subvencoes maiores
para certas atividades escolares que se pretende desenvolver ete.

Entretanto, a implantacio de politicas neoliberais nos paises
subdesenvolvidos esté destruindo seus sistemas de planejamento e
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promovendo um verdadeiro “desmonte” de vérios organismos do
Estado. Por exemplo, entre 1990 e 1998, o montante de ativos
privatizados na América Latina alcangou a impressionante soma
de US$ 100 bilhaes, o equivalente a 1% do PIB desses oito anos.

Examinaremos, em seguida, as acoes desenvolvidas pelo
“Estado-produtor”, ou seja, a insercio do setor publico no apare-
lho produtivo.

5.2 A atividade produtora do setor ptblico

Como vimos, o setor ptblico é condicionado a produzir bens e
servicos para atender a necessidades coletivas que, em geral, ndao
sao objeto de “mercado” e de preco, muito embora essa produgao
incorra em custos, o que implica geracio de um fluxo real de bens
e servigos sem contrapartida financeira pela venda.

Entretanto, pode-se falar em autonomia relativa do gasto publi-
co, uma vez que, excetuada a parte de sua producio que vai ao
mercado (transporte, escolas pablicas pagas, aco, petréleo etc.), resta
ainda o poder coercitivo do Estado, exercido basicamente via tribu-
tagAo, com o que o setor pablico procura cobrir seus gastos efetivos
de produgio. Discutiremos neste tdpico o lado real da produgio do
setor publico, deixando o lado financeiro para o tépico seguinte.

No liberalismo, a concepgao que se fazia do Estado, como
agente interventor da atividade econémica, se restringia as suas
funcoes classicas e, assim sendo, ele era tido como “consumidor”
de recursos produtivos do sistema, dai vir a ser denominado de
Estado-consumidor.

A partir da “Crise de 1929”, o Estado passou a compreender
nao s6 aquelas funcoes classicas, mas também uma série de outras,
ampliando também sua funcio de Estado-produtor. As razdes dessa
modificagio — sobretudo no que se refere ao subdesenvolvimento —
e as implicacbes maiores dessa atuagio pablica serao abordadas no
tépico final deste capitulo. Neste, limitar-nos-emos a uma descrigao
do setor pablico como produtor, apontando, ainda, algumas impli-
cagoes disso decorrentes, bem como algumas nuangas existentes
entre as fungdes privadas e pablicas de produgio.
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Utilizaremos novamente a matriz de insumo-produto e, por
simplificagdo, trabalharemos com um modelo “fechado”, também
supondo a inexisténcia de atividades primdrias no setor pablico.
Isso, na realidade, é uma alta abstragdo, se considerarmos o impor-
tante papel desempenhado pelas unidades de experimentacio téc-
nico-cientifica em atividades primdrias, inseridas pelo setor
ptiblico no sistema (por exemplo, Embrapa, Instituto Agrondmi-
co de Campinas etc.) que poupam ao setor privado uma importan-
te quantidade de gastos e proporcionam a ele maior conhecimento
técnico, isto &, transferem gratuitamente (ou a pregos simbélicos)o

resultado dessas experiéncias, fornecendo s empre

sas sementes,
mudas etc.

No Quadro 5.4, o aparelho produtivo compreende os dois se-
tores: privado e piblico. Eles figuram n
termedidrias como produtores ¢ cons
matriz da demanda final, como ofertan
duto e na matriz de valor agregado po
em cada um deles.

a matriz de transacoes in-
umidores de insumos; na
tes e demandantes do pro-
de-se notar a renda gerada

Examinemos a matriz de rendimentos. Nela incluimos nova
componente representada pelos impostos indiretos (que gravam a
produgio ou a venda) e pelos subsidios (que diminuem artificial-
mente os custos de produgio e portanto os pregos de venda). Até
o capitulo anterior, nosso agregado da renda era conhecido como
renda ao custo de fatores, pois todos os pagamentos por servicos de
tatores excluiam a participagdo do governo. Agora, quando se in-
clui esse novo componente (impostos indiretos, menos subsidios)
o agregado da renda (da mesma forma que o do produto) passa a
refletir os valores efetivamente praticados no mercado quando do
ato final da compra e venda de bens e Servigos, com o que a renda
passa a denominar-se renda aos precos de mercado.

Na matriz de transacées intermedisrias figuram, no quadrante
superior esquerdo, as compras-vendas realizadas entre as unidades
do setor privado (total de $ 524) e no inferior, as compras que o
setor privado faz ao setor publico, somando $ 321, o que j4 nos d4
uma idéia da importancia da produgio intermedidria do setor pa-
blico, ou seja, da dependéncia do setor privado no que se refere a

fornecimento de certos insumos basicos, como petréleo, transporte,

&
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Quadro 5.4 Matriz de insumo-produto®”

Demanda final

Demanda intermediaria

Total DF (1+2)

Setor Piiblico (2)

(14+2) Setor privado (1)

Setor piiblico (2)

Setor privado (1)

Tot VBP

It

Toral Total C(I) I(1) Tote(l) C(2) 1(2) Tot(2) Cr

11

I

" II Total I

I

—
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88

o

=

0

740

L UNE )

7
125

I

Setor

529

210 319

128

3% B 10 130

128

1267

190 209
128

763 1058 209

361

40 X 236 - & =8
i 322

100

I

Privado

]

q
239

18

®
&

155

n 25 -

49

105
185 290

I

1397 2160

1078 319

110 130

0

54 —

Totl

I

Setor

19 246 40
408 60

50
408

458

1536

100
325
425
355

100

146

96

0

M
101
195

434

%
41

59
60

119

5 140 -

100

130

5

I

Prblico

& 31

229 325
149 345 210

181 -
321 -

16
3l

35

I

1170
3330

654

2051

196

515

100

9%
305

133

1191

516
1279

6

274 160

230

Tot2

g 845 -

520

245

Total

1919

191 523 114

LJASO 560 305 340 1205 -
agregado  (impost.- 5 & X

Valor

132

15

110 —

ind. subsidios

VAB pm

VBP

736 2051
1170 3330

206 530

1315 -

820 8% 450 2160 -

575 370 37

480 690

(*) Extraida e adaptada de: CIBOTTI, Ricardo. “Un enfoque de la Planificacién del Sector Publico” — ILPES, Santiago-1965.
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energia etc. Nos quadrantes direitos figuram, na parte superior, as
compras intermedidrias que o setor publico faz do setor privado
(total de $ 239) e no inferior as transagoes inter-empresas pibli-
cas ($ 195).

Na matriz de demanda final deve-se fazer a distingdo entre a
oferta e a demanda publica e privada. Examinemos primeiro
a oferta. Na parte superior vemos a oferta de bens e servicos finais
do setor privado, totalizando $ 1397, dos quais o setor ptblico
absorve $ 130 (por compra de bens de consumo $ 20 e de equipa-
mentos $ 110), restando ainda uma oferta de equipamentos ao
setor privado ($ 209) e uma oferta de bens e servicos de consumo
as familias ($ 1058). Aqui se denota a importéancia do setor publi-
co como comprador de um tergo da oferta privada de bens de ca-
pital, que serd incorporada ao investimento publico.

- Na parte inferior, a oferta do setor piblico totaliza $ 654, dos
quais $ 229 representam bens e servicos de consumo ($ 133) que
vao ao mercado, para as familias, e bens de capital — equipamen-
tos e construgdes — ($ 96), que serdo adquiridos pelas unidades
produtoras privadas. O saldo restante de sua oferta, que soma
$ 425, tem um componente de auto-oferta e autodemanda publi-
ca, em construgdes ptblicas e equipamentos para as unidades pro-
dutoras publicas, somando $ 100, e um de bens e servigos de
consumo, totalizando $ 325, impropriamente representado por um
*auto-consumo final”, uma vez que, na realidade, esse agregado re-
presenta os gastos com a produgao dos servigos cldssicos do gover-
no (justica, defesa etc.).

Observemos melhor a linha III do setor puablico: seu VBP
totaliza $ 690, dos quais $ 282 sio vendas intermedidrias (ao pré-
prio setor $ 101 e ao privado $ 181). Suas vendas finais somam
$ 408 e delas $ 83 (servico de transporte coletivo, p. ex.) vdo ao
mercado de servigos de consumo, mas $ 325 sao “comprados” pelo
préprio setor publico, representando servicos que atendem a ne-
cessidades coletivas, tais como justica, seguranga, educacio pabli-
ca gratuita etc. E deste angulo que surge a denominacio de
Estado-consumidor, nao se considerando que também empresas
piblicas e privadas produzem — e vendem no mercado final
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servigos semelhantes: por exemplo, empresas especializadas em se-
guranga, servico tipicamente exercido pela policia piblica.
Pelo ja exposto, a oferta final, que antes representivamos por

Of=P=C+1
passa agora a
Of = P = ofCp + ofCg + oflp + oflg

quando diferenciamos a produgio de bens e servicos de consumo
e de investimento, segundo o setor de que se originou a producio.
No exemplo da matriz, a oferta do setor pablico seria de $ 654 ¢ a
do setor privado, $ 1397, totalizando o produto $ 2051.

Pela ética da demanda, nossa equacio era

D=C+1
passando agora a
D =dCp + dCg + dIp + dlg
o que nos dd uma demanda de $ 1496 pelas familias e empresas

privadas e $ 555 pelo setor piblico da economia.
Resumidamente, terfamos:

A B (A+B) B
Setor Setor Total —- 100
privado ($)  pablico ($) (%) A+B
Renda gerada (Y) 1315 736 2051 35,8
Oferta final (Of) 1397 654 2051 31,8
Demanda final (D) 1496 555 2051 27,0
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O que nos permite ver a importancia relativa da participacao do
setor puiblico no sistema. Cabe dizer, entretanto, que grande parte
do VBP do setor piiblico ¢ representada por bens intermedirios
(eletricidade, gés, petréleo etc.), o que diminui sua participagio
relativa na oferta final. J4 na 6tica da geracio da renda, apenas al-
gumas das empresas puiblicas (eventualmente algumas das indus-
triais e financeiras) sdo lucrativas, representando a renda gerada
pelo setor piablico basicamente remuneracdes ao fator trabalho.

No que se refere as fungoes de produgio utilizadas pelas uni-
dades produtoras do setor piblico, ndo tendo ele o objetivo de
maximizagao de lucro, pode ensejar distintas combinacées fato-
riais, absorvendo, por exemplo, mais trabalho humano e possibili-
tando com isso maior utilizagio de forca de trabalho. Contudo,
pode também ensejar melhor nivel salarial, atenuando, com isso,
as desigualdades existentes na distribuicdo da renda pessoal. Ao
adquirir bens de capital reprodutiveis para suas empresas, impede
que a propriedade do capital permaneca totalmente nas mios de
grupos privados, o que também pode atenuar o grau da desigual-
dade distributiva.

Outro ponto importante € sua produgio de servicos de previ-
déncia social, que garante 2 forca de trabalho que se retira em de-
finitivo do processo produtivo (por incapacidade acidental ou por
doenga, morte ou velhice) um rendimento que lhe permita sobre-
viver com sua familia.

Vimos, portanto, que por meio da atividade produtora do se-
tor publico o sistema sofre um primeiro impacto de sua agao
redistributiva. Analisemos agora a participacio do setor ptblico na
economia, pela Gtica das rendas e gastos. .

5.3 Apropriagio e utilizagio de rendas pelo
setor publico

No sistema liberal, o setor piblico se restringiria 2 execucao
de suas fungdes cléssicas. Assim, a preocupacio financeira do Fs-
tado seria somente de fndole fiscal, como meio de prover o Tesou-
ro de recursos financeiros para pagar seu funcionalismo, gastos

i
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administrativos e financiar seus exércitos. Considerado entio
como “improdutivo”, nfo raro sua agio fiscal seria minima no que
toca a produgio e a propriedade, lastreando seus tributos, em gran-
de parte, nos impostos sobre o comércio exterior €, em menor
monta, sobre o consumo de bens e servicos. Com a “Crise de 1929”
€ com a agao intervencionista maior que entio passaram a exer-
cer os governos de alguns paises, essa mentalidade fiscalizadora
passou por longa transformacio, adquirindo um sentido mais eco-
ndmico, de miltiplos aspectos: o da distribuicao, da redistribui¢io,
da expansio do sistema, do desenvolvimento econdmico, do ni-
vel geral de precos etc.

5.3.1 As rendas do setor piblico

Dada a preocupagio e o objetivo deste texto, serd oportuno
salientar que o setor piblico aqui inserido abarca todas as suas es-
feras hierdrquicas nacionais (federal, estadual e municipal). J4 no
que se refere as rendas e gastos piblicos, agregamos os valores des-
sas trés esferas governamentais operando — salvo quando expli-
citado outro sentido — com uma s6 entidade (governo ou setor
publico).

Como qualquer ente econdmico (empresas, familias etc.) —
mas também, e principalmente, por for¢a de Lei — o setor piblico
clabora periodicamente uma previsio de suas possibilidades de
captar rendas do sistema e realizar seus gastos. Essas previsoes sao
especificadas nos chamados orcamentos piiblicos. Em uma tentati-
va de classificar as rendas do setor pblico, fugindo dos esquemas
um tanto quanto ortodoxos dos sistemas de contas nacionais, po-
derfamos ter:

L. Rendas tributdrias
a) impostos diretos (sobre a renda e a propriedade);
b) impostos indiretos (sobre o uso, consumo ou producio
de bens e servigos);
c) contribui¢des sociais (varias);
d) rtaxas (sobre a prestagdo de certos servicos ptblicos).
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II. Rendas derivadas de atividades produtivas
a) juros (renda dos bancos piblicos);
b) lucros (renda das empresas piblicas).

III. Rendas patrimoniais (derivadas de outras propriedades
publicas)
a) aluguéis;
b) outras (de aplicagdes financeiras, direitos de autor
etc.).

IV. Transferéncias (de e para outros 6rgaos piblicos)
a) contribui¢oes a previdéncia social;
b) outras.

Existem trés outras fontes de captacao de recursos financeiros
pelo setor publico, utilizadas basicamente quando: i) as fontes
supramencionadas ndo sio capazes de saldar os gastos governa-
mentais periédicos; e i) quando ha um programa especial de in-
vestimento ou gasto publico, considerado necessério e prioritario,
nao previsto antes, ou quando o montante da divida piblica® exi-
ge pagamento de empréstimos tomados em periodos passados e
venciveis no periodo. Essas fontes siio:

Empréstimos e financiamentos;
Emissées de papel-moeda; e
Emissoes de titulos da divida priblica.

O grupo I de rendas constitui a varidvel estratégica do gover-
no, pois sendo essa captagio de natureza coercitiva, pode o Estado
manipuld-la em funcio dos designios da politica econdmica de
curto e longo prazo, assim como manejé-la em funcio da conjun-
tura econbmica (recessiva ou ndo). O subgrupo dos impostos di-

> A divida piblica interna compreende o saldo de empréstimos tomados

pelo governo aos particulares, empresas e bancos no pais. Ela é externa,
quando os emprestadores sdo pessoas ou instituicdes residentes no exterior.
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retos refere-se a todos os tributos que gravam os rendimentos
derivados do trabalho (salérios, ordenados, honorérios etc.), do ca-
pital (sobre juros, lucros, aluguéis) e da propriedade (sobre im6-
veis, cartos, barcos etc), assim como os tributos sobre a herancga de
bens e outros.®

Os impostos indiretos referem-se ao énus tributério que grava
a produgéo, a circulagdo, o consumo, as exportacoes e importagoes.
Seu sentido basico € a tributacio sobre os atos de producéo e uti-
lizagdo de bens e servigos. Enquanto os primeiros (diretos) gravam
proporcionalmente as pessoas, segundo seus niveis de rendimen-
tos ou de propriedade, sendo esse gravame progressivo, os tltimos
(indiretos) sdo de tipo regressivo, uma vez que o valor pago pela
utilizagdo de um bem ou servigo grava indistintamente as pessoas,
nao levando em consideragio seus niveis de rendimento. Sao im-
postos deste tipo: imposto de consumo, de circulacio, de vendas,

de exportagio, licenca de veiculos etc.

Por exemplo, se supormos que a tributagao média indireta so-
bre o consumo alimentar fosse de 10%, um individuo com rendi-
mentos de, digamos, $ 1.000, que gastasse $ 500 com alimentaco,
pagaria $ 50 de impostos indiretos, perfazendo essa carga 5% de seu
salario; outro, com rendimentos de $ 10.000, que gastasse em ali-
mentacao $ 2.000, pagaria $ 200 de impostos, o que representaria
apenas 2% de suas rendas. Em média, o grupo I totaliza hoje entre
65 e 75% das receitas correntes publicas da maioria dos pafses.

As contribuigdes sao formas impositivas geralmente compulsé-
rias, como as previdencidrias (empregador e empregado) e as so-
bre os lucros, faturamento, consumo de algum tipo de bem ou
servico etc. Servem para arrecadar recursos e como “valvula de
escape” ao governo, por conta da rigidez geralmente imposta pela
Constitui¢io Federal. So exemplos no Brasil a Previdéncia Social,

6 E sempre preferivel tomar exclusivamente os impostos sobre renda e pro-

priedade, pois, a titulo de impostos diretos, muitas vezes sdo incluidos
outros impostos e contribuigdes que sé aparentemente sio do tipo direto,
No Brasil, por exemplo, as contas nacionais apontam participacio dos im-
postos diretos no PIB em torno de 10%, quando, na verdade, a participa-
¢io dos efetivamente diretos situa-se em torno de 5%.
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a Cofins, PIS/Pasep, sobre o Lucro, Combustiveis etc. As taxas
constituem pagamentos que os usudrios de determinados servicos
fazem, geralmente a governos municipais: taxa de coleta de lixo,
de incéndio etc.

O grupo Il representa as rendas derivadas da atividade econd-
mica do setor piiblico, representando os juros basicamente o resul-
tado das atividades financeiras do Estado, e os lucros, os resultados
da produgio e vendas das empresas piblicas que produzem para o
mercado. Sua participagio como fonte geradora de renda ¢ modesta,
haja vista que o Estado é sempre um devedor liquido e ha lucros
em algumas de suas empresas (a Petrobras, por exemplo), mas
predomina o “prejuizo” em outras. Dada a concepgao de Estado-
consumidor, adotada pelos sistemas de contas nacionais no capi-
talismo, esse resultado deixa de figurar nos orcamentos publicos,
sendo computado como renda das empresas, nela incluidas as
empresas produtivas pertencentes ao setor pablico. No entanto,
como as empresas piiblicas reinvestem praticamente tudo que lu-
cram, o Estado raramente se apropria de seus dividendos, a ndo ser
na forma de novas agdes.

No grupo III constam as rendas derivadas do patriménio pu-
blico, como os aluguéis de prédios pertencentes ao Estado e outros
rendimentos auferidos pela cessio aos particulares de outras pro-
priedades, tais como terras, estadios, jazidas minerais etc. O grupo
IV néo compreende propriamente uma parcela da renda nacional,
uma vez que significa uma transferéncia de rendimentos das fami-
lias e empresas; compreende basicamente as contribui¢des a pre-
vidéncia social feitas por empregadores e empregados e outros
pagamentos unilaterais. .

Somadas essas receitas (I a IV) teremos o montante de receitas
correntes do governo, as quais, deduzidos os gastos correntes, podem
suscitar uma situagéo deficitéria, fazendo que o setor publico lan-
ce mao das trés dltimas fontes: os empréstimos e financiamentos e as
emissoes (de moeda ou de titulos). Os empréstimos podem ser com-
pulsérios ou voluntarios, obtidos mediante a emissio de titulos da
divida pablica (bonus de guerra, obrigagGes do tesouro, apélices
governamentais etc.), por simples contratos de financiamento ou,
ainda, por forca de Lei, como os compulsérios, para os quais geral-
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mente nao ha contrato ou titulo. Geralmente tém vencimento e
rendimento (quando for o caso) especificados.

As emissoes de papel-moeda sao de dominio exclusivo do Es-
tado e tém controles geralmente muito rigidos, salvo em situagoes
excepcionais como crises politicas, cataclismos, guerras ou longos
periodos de inflagio cronica, que impossibilitam ou dificultam a
utilizaco de empréstimos ou financiamentos. Se a emissio se d4
em casos como esses, o setor piiblico poder, passada a crise, reco-
Iher esse acréscimo monetério, no todo ou em parte.

No caso dos fendmenos de longo prazo, como guerras ou in-
flagoes cronicas, nao raro o poder emissor é ativado continuamen-
te, gerando, no caso de guerras, uma inflacio de pés-guerra, ou, no
caso de inflagdes cronicas, um agravamento do processo inflacio-
nério. Este dltimo caso, alids, tem sido muito peculiar aos paises
subdesenvolvidos, que engendram um processo de desenvolvimen-
to econdmico durante o qual a disparidade existente entre as ne-
cessidades e as disponibilidades de recursos financeiros para
inversdao é um dado de dificil superagédo. A alternativa a isso é a
emissao de titulos de longo prazo, os quais, entretanto, nem sem-
pre tém condi¢oes satisfatérias de colocagio no mercado financei-
1o, em razdo da prépria inflac@o e da situagio financeira do Estado
ou outro motivo que dificulte e encareca demais o servico da divi-
da pablica.

Pela captagao de rendas, o Estado executa um segundo ato de
redistribui¢ao: por meio dos impostos diretos, recolhendo mais das
pessoas de maior nivel de renda (ou tributando a heranca), ou dos
impostos indiretos, gravando menos (ou mesmo isentando) bens
e servigos de primeira necessidade. A politica de tributacio indi-

reta, contudo, nem sempre é redistributiva, dado que menores
gravames para géneros de primeira necessidade, embora beneficiem
mais os pobres, sdo distribuidos implicitamente entre todos os consu-
midores, sem distingao de nivel de renda. J4 a elevada tributacéo so-
bre bebidas e perfumes afeta mais os grupos sociais de altos niveis de
renda, pois os mais pobres nio tém renda para consumi-los. Ao
gravar de forma vigorosa bens e servicos de luxo ou suntudrios, o
Estado pode efetivamente efetuar uma redistribui¢ao, compensan-
do a perda de receita pelo baixo gravame dos bens essenciais.
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E muito importante o papel da tributacao indireta, que mo-
difica precos de insumos e de bens de capital, via impostos de
consumo, de vendas, de exportagao ou importacio, estabelece
“margens” de prote¢do a producio nacional quando em concor-
réncia com o restante do mundo, ou orienta, via pregos relativos,
diferentes opgdes técnicas e econdmicas da produgio, tributando
diferentemente insumos (ou bens de capital) diferentes, mas de
destino comum. Por exemplo, se tributar mais as matérias-primas
ou produtos finais importados, do que os produtos similares nacio-
nais, o Estado estara dando uma orientacio de custos ao setor pri-
vado (a empresérios e consumidores) para que a producio e o
consumo nacional se voltem para os produtos fabricados no pafs,
0 que ird gerar maior renda e empregos no pafs.

O impacto da tributago e captacio de outras rendas pelo se-
tor ptiblico pode também ser visto pelas contas nacionais: da ren-
da nacional liquida a pregos de mercado, deduzindo-se 0 montante de
impostos indiretos liquidos de subsidios, chega-se ao conceito de renda
liquida ao custo dos fatores; desta, deduzindo-se a renda governa-
mental de impostos diretos, a renda patrimonial, as transferéncias,
e somando-se os pagamentos de transferéncias que o governo faz
as familias, encontramos finalmente a renda pessoal disponivel, agre-
gado que condiciona a demanda privada de bens e servicos de
consumo e de capital.

5.3.2 O gasto piiblico

Como contrapartida orgamentria das rendas, os gastos do se-
tor piiblico sio assinalados no lado do crédito, especificando-se to-
dos os gastos correntes, e, como diferenca entre o total das rendas
correntes € 0s gastos correntes: a poupanga bruta do setor publico.
Classifiquemos esses gastos, segundo a forma or¢amentaria.

Essa disposigao dos gastos piiblicos é adaptada, uma vez que no
sistema de contas nacionais nio aparecem os resultados das ativi-
dades produtoras do setor publico (produtos para mercado), nio
figurando, assim, as reservas para a reposi¢ao do capital fisico das
empresas ou dos demais 6rgios piblicos que se desgastou durante
0 processo produtivo.
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Quadro 5.5  Or¢amento de rendas e gastos do setor piblico

Rendas Gastos
I.  Rendas tributarias VI.  Compras de bens e servigos
II.  Rendas derivadas das de consumo
atividades produtivas VII.  Funcionalismo piblico
III.  Rendas patrimoniais VIIL. Transferéncias de governo

a) previdéncia social

b) subsidios

c) juros das dividas interna
e externa

IV.  Transferéncias ao governo

V. Total de rendas correntes

d) outros pagamentos de
transferéncias
IX. Gastos correntes totais
X. =V - IX -~ Poupanca
Bruta do Governo”
a) reservas para depreciacio
b) poupangas liquidas

* (+) déficit ou (=) superdvit em conta corrente do governo.

O total de gastos com compras de bens e servicos de consumo
e com o pagamento ao funcionalismo civil e militar equivale ao
conceito de “consumo governamental”, isto é, a producéo dos ser-
vigos tradicionais do governo (justica, defesa nacional etc.) distri-
buidos gratuitamente a toda a coletividade. O item VIII refere-se
as transferéncias que o governo faz as familias, na forma de pen-
soes a inativos, auxilio-natalidade, subsidios ao consumo ou 2 pro-
ducio, juros da divida piblica e outros. A soma dos itens VI, VII e
VIII compreende, portanto, o total de gastos correntes (IX) do go-
verno. Finalmente, como diferenca entre as rendas correntes e as
despesas correntes, temos um resultado que serd um superdvit ou
um déficit. Qualquer que seja esse resultado, ele significard a pou-
panca bruta do governo (positiva ou negativa). Deduzida a reserva
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para investimentos de reposicio teremos entio a poupanga liquida,
‘que financiard parte ou todo o investimento piiblico liquido.”

Precisamente no “momento” deste resultado, o da poupanga
bruta — é que se evidencia a capacidade extraordingria do setor
publico para realizar os chamados gastos de capital. Se porven-
tura a poupanga for negativa, o que significa um déficit de or¢a-
mento em conta corrente, o Estado lancard mao daquelas fontes
adicionais de recursos apontadas no item 3.1, representadas pe-
los empréstimos e financiamentos do setor privado (familias e
empresas) ao setor puiblico, para, em um primeiro instante, solu-
cionar o saldo devedor em conta corrente e, em seguida, finan-
ciar seus investimentos.

Nota-se, entéo, que o setor piblico goza de uma autonomia
maior na realizagao de seu gasto total; nesse sentido, sua propria
previsao or¢amentdria normalmente considera primeiro as despe-
sas essenciais (correntes e de capital) e depois prevé a receita, com
o que estudard em seguida 0 montante dos financiamentos, em-
préstimos ou emissdes necessarios para compatibilizar seus gas-
tos e rendimentos. Todavia, ao estimular ou forcar o sistema
privado a financiar seu déficit — e, portanto, suas inversdes —, o
setor piiblico desempenha importante ato sobre a renda do setor
privado, induzindo-o & poupanca e, com isso, dinamizando a for-
magao de capital.

Um terceiro impacto na redistribuicio da renda é causado pelo
gasto piblico por meio de alguns pagamentos de transferéncia: o
setor piiblico recolhe rendas tributarias e devolve parte delas & co-
munidade, na forma de donativos (a institui¢des de fins ndo lucra-
tivos) ou de subsidios, diminuindo os pregos de mercado de certos
produtos ou servigos que, sem reducio nominal, tornariam a pro-
dugéo de outros bens onerosa (caso de insumos produzidos pelas

7 i . e
Advirta-se que o conceito de poupanca se refere ao resultado positivo da

subtragdo dos Gastos correntes as Receitas; se negativo, seria uma “despou-
panga” ou poupanga negativa. Este conceito difere, em termos de sinal, do
de Déficit, que decorre da subtragio das Receitas s Despesas: se o resul-
tado for positivo (+) gastou-se demais, h4 Déficit; se negativo (-), gastou-
se menos do que se arrecadou, houve Superdvit.
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unidades produtoras governamentais, como aco, petréleo, trans-
porte etc., ou mesmo os insumos produzidos por empresas priva-
das, como trigo, algoddo etc.) ou ndo permitiriam que imensas
camadas da populagio tivessem acesso ao consumo de bens e ser-
vigos de primeira necessidade, como certos produtos alimentares,
transporte, educagfo béasica, satde, produtos farmacéuticos de uso
popular etc. So também gastos desse tipo os programas conheci-
dos como “Renda Minima”, “Bolsa-Escola” ou “Bolsa Familia”, que
redistribuem renda as pessoas mais pobres.

Em um outro plano, o impacto redistributivo pode ocorrer via
déficit orgamentério. Se este for coberto por empréstimos compul-
sérios com taxa de juros inferior 4 vigente no mercado, o setor
publico ganha essa diferenga e a redistribui via gasto pablico, di-
minuindo assim o lucro financeiro do setor privado. Caso contri-
rio, se praticar juros reais elevados — como tém feito os governos
brasileiros desde 1990, com as politicas neoliberais —, estar enri-
quecendo mais as familias de altas rendas, em detrimento das de
média e baixa rendas. Se o déficit for coberto por meio de emissoes
de papel-moeda e engendrar um processo inflacionario, possivel-
mente essa redistribui¢do serd negativa, arcando mais com esse
onus aqueles que dependem de rendas fixas (trabalhadores assala-
riados em maior grau relativo, proprietarios de iméveis alugados,
depésitos bancarios sem correcio monetéria etc.) do que aqueles
que recebem rendas varidveis.

No entanto, ao produzir em larga escala servicos de educacio
e satde, tentando com isso beneficiar a populagio de baixo nivel
de renda, o setor piblico causa impacto altamente favoravel nessa
populag@o, no curto prazo, pela possibilidade de consumo, e, o que é
mais importante, no longo prazo, pela possibilidade de a populacio se
apresentar no mercado de trabalho (ap6s a assimilagio da educacao
ou apbs o recebimento do servigo de satde) em melhores condicoes
fisicas e intelectuais, com perspectivas, portanto, de melhorias de
seus niveis de produtividade, de qualificacdo e de renda.

Quanto maior for o peso relativo do setor publico na econo-
mia, no que se refere a consumo e investimento governamental,
maior possibilidade ele terd de manter o nivel da procura efetiva
total do sistema, mantendo com isso o nivel de renda e do emprego.
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Como néo tem objetivos lucrativos privados, pode também cana-
lizar parte de seus recursos para gastos prioritarios ao desenvolvi-
mento do sistema, mas que nio apresentam lucratividade privada.
Da mesma forma, certos tipos de atividades lucrativas s6 o sdo a
longo prazo, em razdo do grande periodo de “maturacao” dos in-
vestimentos, ficando praticamente restritos 3 area estatal, dada a
pouca ou nenhuma sensibilidade atrativa que tais inversdes exer-
cem sobre o setor privado. Sao exemplos disso os investimentos de
infra-estrutura econdmica, notadamente energia e transportes.

5.4 Estado e desenvolvimento

A partir do pés-Segunda Guerra, os paises subdesenvolvidos
intensificaram um processo de tomada de consciéncia, analisando
mais profundamente suas estruturas econémicas, politicas e sociais.
De um lado, viam o enorme esforco de reconstrugao europeu e
japonés bem como a notdvel expansio da economia norte-ameri-
cana, e, de outro, o conjunto dos pafses socialistas possibilitava
uma informagao maior sobre os resultados obtidos com o planeja-
mento nacional. A eclosdo da guerra obrigou a maioria dos Esta-
dos a atuar mais decisivamente no sistema econdmico, em fungio
da desorganizagio por ela provocada.

Essa tomada de consciéncia se deu com uma série de movi-
mentos nacionais que se iniciaram na Asia com a revolucdo da
China, da Indochina, da India, da Coréia e da Birmania; na Afri-
ca, com as revolugdes e guerras de independéncia realizadas tanto
na Africa “branca” como na “negra”, onde dezenas de antigas co-
[6nias tornaram-se politicamente independentes. Esses movimen.-
tos ampliaram os horizontes das aspiracées dos povos do terceiro
mundo, cujos Estados, dadas suas condicdes estruturais e institu-
cionais, se defrontavam com o espectro do subdesenvolvimento.

A demonstragao do crescimento do capitalismo internacional
(via expansdo internacional de grandes empresas nacionais — en-
tdo chamadas multinacionais e hoje chamadas transnacionais e a
expansao econdmica do bloco socialista (via Estado) constitufram
os dois cendrios estimulantes que iriam desencadear, no mundo
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subdesenvolvido, agdes do setor piblico objetivando a melhoria
das condig¢des de vida de seus povos. No caso da América Latina,
vale destacar o papel fundamental desempenhado pela Cepal a par-
tir de 1949, que tracou um perfil do subdesenvolvimento latino-
americano e introduziu as técnicas de planejamento em nossos
paises, como instrumento auxiliar no diagnéstico e na terapéutica
do caso latino-americano.

O sentido deste quarto tépico é tentar demonstrar algumas das
causas que forgaram o setor puiblico latino-americano a aumentar
sua participacio na captagio e geracio da renda bem como mos-
trar algumas facetas falaciosas do mito da estatizagcdo. No periodo
que se segue a “Crise de 1929” e se encerra com a eclosao da “crise
da divida”, o papel do Estado foi crucial, na programacio, promo-
¢ao e execucao das politicas de desenvolvimento. Contudo, a dé-
cada de 1980 (crise da divida) e em seguida a de 1990 (prevaléncia
das politicas neoliberais) mostram um movimento inverso: o Es-
tado explicita uma crise profunda, sem precedentes, que faz a apo-
logia do mercado e do “Estado Minimo”.

5.4.1 O Estado desenvolvimentista: da “Crise de 1929”
a “crise da divida” (1979-1982)

Vimos no capitulo anterior que a América Latina tinha até
1930 um modelo de crescimento “para fora”, ou seja, o0 modelo
primdrio exportador, que se associava no plano interno e externo
ao liberalismo econdmico, condicionando o Estado a uma concep-
¢ao e agao tipicamente liberais. Com a ruptura do modelo, gerada
pelos efeitos da grande crise e da Segunda Grande Guerra, nossos
paises sentiram de forma inquietante a necessidade do desenvol-
vimento econdmico. Tais aspiracdes, devidamente canalizadas e en-
dossadas pelo poder ptblico, desencadearam importantes tomadas
de decisdes governamentais, a principio esparsas e descontinuas.

Entretanto, a eficcia de acdes tomadas ou a possibilidade de
se tomar determinadas atitudes ficava condicionada pelas estrutu-
ras vigentes e herdadas do modelo primério exportador, bem como
pelas suas institui¢oes. Em um primeiro plano, cabe destacar que
a maquina administrativa do governo era adequada a situacio
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anterior, sendo porém um sério ponto de estrangulamento no trin-
sito das tomadas de decisdes desenvolvimentistas. No entanto, a
‘mentalidade empresarial vigente estava igualmente voltada para
a situagio anterior, sendo um freio a certas mudangas estruturais e
institucionais necessérias ao sistema.

Para um sistema econdmico aumentar seu produto, renda e
emprego, € necessario aumentar sua capacidade produtiva, signifi-
cando isto, em um primeiro plano, a necessidade de aumentar a
acumulagio de capital. Mas de onde se originam os recursos (pou-
pangas) para essa acumulacio? J4 vimos que eles compreendem os
lucros das unidades produtoras, as frages de renda familiar nao
utilizadas em consumo, o saldo de transagdes correntes com o resto
do mundo e a poupanga criada pelo setor ptblico.

Examinemos rapidamente as possibilidades criativas desses
recursos em cada uma dessas entidades. Primeiro, a poupanga do
setor privado latino-americano, no modelo anterior, em boa parte
era utilizada na expansio da capacidade produtiva do comparti-
mento exportador. Com a eclosio da crise era de se esperar uma
notével diminui¢do dessa poupanca (queda de lucros). Muito
embora a agao do Estado tenha propiciado a esse setor a manuten-
¢ao de seu nivel de renda (pelo menos em alguns dos paises lati-
no-americanos), as poupangas geradas por esse ato eram em hoa
medida canalizadas para a acumulacio de capital no compartimen-
to produtor de bens de consumo “leves”, de acordo com O proces-
so de industrializaczio substitutiva de importagoes.

Parte considerdvel da poupanca das familias de maior nivel de
renda era canalizada para o exterior, via importacao de bens e ser-
Vicos ou via turismo, e € por isso que no mundo subdesenvolvido
a fragdo da renda familiar transformada em poupanga atinge ni-
veis irrisorios. A poupanca do exterior, por sua vez, constitui-se em
uma “faca de dois gumes”: a possibilidade de um pafs permanecer
por longo prazo como devedor liquido internacional ¢ pouco pro-
véavel, uma vez que tais débitos, acumulados no tempo, geram um
permanente fluxo de saida de divisas em pagamento de amortiza-
¢oes e juros decorrentes dessa divida externa. Entretanto, o con-

-

ceito de “poupanca do exterior” ¢ contabil, exigindo um exame
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detido sobre a natureza do déficit: ele foi causado por maiores
importagoes de servicos? Ou de bens de consumo? Ou de matérias-
primas e bens de capital?

Quanto a poupanga do setor publico, lembremos que o saldo
orcamentario depende, de um lado, da possibilidade captadora de
rendas, e de outro, do montante do gasto pablico corrente. Este
cresce em fungio da prépria expansio do sistema, com a expansio
dos servigos de satide e educacio, decorrente do aumento da urba-
nizagao e da populagdo, bem como dos gastos com justica, defesa e
ordem social, e também em funcao da necessidade de aumentar a
capacidade produtiva do sistema via inversdo publica. Pelo lado
das rendas, entretanto, a carga tributdria sempre se baseou no
comércio exterior, sendo pequena a tributacio direta sobre as ren-
das e propriedades, inclusive por razdes decorrentes do poderio eco-
ndmico-politico-social dos proprietarios agririos no antigo modelo.

Quando avanga a industrializago, o coeficiente de abertura do
sistema passa a diminuir e, com isso, a renda fiscal Q.o governo
passa a depender muito mais dos impostos internos (diretos e in-
diretos) captados no setor urbano-industrial. msﬂ.mnmuﬁo._ a baixa
carga tributéria, a sonegacao (familiar e empresarial) de Eﬁommom
e a inflagdo (o imposto arrecadado sobre a renda em um ano s6 €
pago no ano seguinte e nao é monetariamente corrigido) repri-
mem e deterioram a massa real de impostos, ainda mais constran-
gida pela prépria estrutura tributaria vigente e pelas nnwmn_.mswmmm
da maquina arrecadadora. Assim, o aumento da renda fiscal nio é
suficiente para cobrir a expansido do gasto pablico e raramente
acompanha o crescimento da renda e do produto.

Mesmo hoje, com o forte crescimento da carga tributiria (nfo
s6 no Brasil), o manejo do gasto piblico esté fortemente no:mﬁﬁm:\
gido pelo colossal aumento dos juros da divida piablica, que tém,
no caso brasileiro, oscilado em torno de 8% do PIB, corroendo par-
te substancial do aumento da arrecadacio (ver no tépico 5.4.4. o
Quadro 5.6). O orgamento, assim, fica duplamente atravancado:
de um lado, pelas razdes apontadas, pelo peso dos juros, de outro,
pelo fato de que a carga tributéria é lastrada, _q:nmmm;oﬁﬁ.m_gmzﬁo,
por impostos indiretos, ja que as elites e o capital financeiro se re-
cusam a aumentar a tributagio da renda e da propriedade. Essa alta
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incidéncia de impostos indiretos, além de punir a classe de baixa ren-
da da populagio (ver Capitulo 8), é também ruim sob o ponto de vis-
“ta de pregos dos bens e servigos e da competitividade exportadora.

O Quadro 5.6 mostra de forma clara a baixa incidéncia dos
impostos diretos nos pafses subdesenvolvidos e sua alta incidéncia
nos desenvolvidos, denunciando a alta regressividade tributéria
nos primeiros. Essa regressividade revela também o elevado
conservadorismo das elites nos paises subdesenvolvidos, que, com
seu poder politico, tentam impedir a elevagio da tributaco direta
(sobre suas rendas e propriedades), ao mesmo tempo que pressio-
nam o governo para diminuir os impostos indiretos.

Quadro 5.6  Impostos sobre a renda e a propriedade

(em % do PIB)

1970 1990 2003
Estados Unidos 18,0 16,1 14,1
Japio 10,9 17,9 10,8
Reino Unido 19,5 17,6 17,2
Unido Européia™ 11,6 16,0 14,4
Argentina 3.2 1,6 91
Brasil 3,2 5,6 9,0
Chile 3.2 3,1 8,5
México B:2 5,5 6,0

Fontes: OCDE, CEPAL, FIBGE-ME
(") 1970 CEE,; 1990 CEE ,; 2003 UE,,.

12?

Para que se tenha uma idéia melhor dessa regressividade, a
relagdo impostos indiretos/impostos diretos, nos pafses desenvolvi-
dos, é sempre inferior a 1,0, situando-se entre 0,3 e 0,7, enquan-

to nos paises subdesenvolvidos ela é sempre superior a 1,0,
situando-se, no caso dos paises apontados no Quadro 5.6, entre
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1,3 na Argentina e 1,9 no Brasil, um dos paises com mais regres-
sividade no mundo.

Desse descompasso entre a arcaica estrutura tributéria e a
moderna estrutura do gasto piblico (maior importancia dos gastos
tendentes a superagao das estruturas anteriores: energia, transpor-
tes, educagao, saide etc.) surge um cronico déficit puablico, comu-
mente sanado por emissdes de papel-moeda (e de titulos onerosos,
desde a década de 1970), dada a escassa possibilidade de obtencio
de empréstimo voluntério e a dificil permissao legislativa para
obter empréstimos compulsérios. O desenrolar desse tema nos le-
varia a abordagem do processo inflaciondrio latino-americano, o
qual entretanto foge ao escopo deste capitulo.

Todavia, quanto mais subdesenvolvido for o sistema, maior
preponderancia terdo as atividades produtoras primdrias na estru-
tura produtiva, razio pela qual o Estado se volta mais para o comér-
cio exterior, constituindo este uma excepcional fonte de recursos
tributarios, em especial no caso de “pafses mineiros”, como Vene-
zuela e México por exemplo, que obtém elevada fracio de suas
rendas fiscais e parafiscais com suas exportagoes de petréleo (e de
cobre, no caso do Chile).

No que toca a estrutura produtiva, vimos no capftulo anterior
que no modelo exportador ela estava voltada para fora, isto é, para
a demanda internacional de produtos primérios, e como tal, con-
figurava-se como produtora de bens primarios. Assim, funciona-
vam no sistema trés compartimentos distintos: o produtor para o
mercado internacional, o setor urbano atrelado ao comércio exte-
rior e 4 administracio publica e finalmente o “setor de subsistén-
cia”, ou seja, as dreas interiores do pais, que em parte permaneciam
fora da economia de mercado, pouco usufruindo dos chamados
“frutos do progresso técnico” provenientes das relacdes externas.®

8 Pafses como o Brasil, Argentina e, em certa medida, o México, dada a
capacidade interna de transformagio que seu comércio externo proporcio-
nava, apresentavam uma economia urbana mais diferenciada e contavam
com um parque industrial “leve” maior e mais diversificado que o dos
demais pafses latino-americanos.
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Um importante ponto comum das economias primrio-expor-
tadoras latino-americanas era sua infra-estrutura econdmica
“existente até a eclosio da “Crise de 1929”, implantada em fun-
¢ao dos compartimentos exportador e urbano, totalmente desvin-
culada de qualquer compromisso de integracio interior. Assim, as
estradas de ferro, os portos, as estradas de rodagem e as comunica-
¢oes foram implantadas com o objetivo de facilitar o escoamen-
to externo de produtos primérios. Nio raro, esses investimentos
eram realizados pelas empresas estrangeiras vinculadas & exporta-
¢do, ou por outras empresas estrangeiras, a titulo de investimento
direto ou financiamento.

No momento em que o sistema muda, buscando uma forma de
crescimento “para dentro”, isto &, via industrializagiio, depara com
uma infra-estrutura relativamente inadequada as novas condicoes:
escassez de energia elétrica para acionar o novo compartimento
industrial; redes de transporte e de comunicagdes insuficientes
para a integracdo com o interior do pais e, pelo lado da infra-es-
trutura social, niveis gritantemente baixos de educagao, formacio
técnica e de sadde piblica. Com a expansio urbana, esse quadro
era agravado pelo éxodo rural, que pressionava ainda mais a infra-
estrutura urbana de servicos ptiblicos.

5.4.2. O surgimento e a atuagio do
“Estado desenvolvimentista”

Em resumo, vimos que o processo de desenvolvimento recla-
ma uma aceleragio da acumulagéo de capital e as poupancas pri-
vadas tornam-se escassas, conduzindo-se preferivelmente para a
montagem das indstrias leves (e mais lucrativas). Entretanto, em
face da inexisténcia de adequada infra-estrutura socioecondmica,
da “escassez” de empresérios dindmicos e, enfim, de toda uma men-

talidade presa ao passado, o setor piblico é pressionado implicita -

e explicitamente a preencher essas lacunas do sistema. Suas acoes
poderiam ser classificadas em quatro tipos:

I agdo planejadora: diagnosticando a realidade socioecond-
mica do pafs, ele toma consciéncia das necessidades fun-

ii.

fil.

.
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damentais da economia: tenta orientar o setor privado
utilizando-se dos mecanismos indutores ou co-atores da
politica econdmica; reserva para si certas agbes ou empre-
endimentos, programando-os por meio do planejamento
governamental (basicamente, obras piblicas e implantagio
de unidades produtoras estratégicas ao sistema);

agdo promotora: conjunto de atos executados para promo-
ver o desenvolvimento e sensibilizar o empresario privado.
Para isso, o setor publico elabora anilises de setores pro-
dutivos e projetos de investimento; cria zonas ou distritos
especiais para a localizacio de certas atividades produtivas;
anuncia a concessao de vantagens fiscais, crediticias, cam-
biais etc. para incentivar o desenvolvimento de determi-
nadas regides ou setores de producio;

acdo executora: realiza metas e objetivos de seu plano de
governo, por meio dos investimentos pablicos de infra-
estrutura socioecondmica e para instalagio de empresas de
sua propriedade, a fim de superar pontos de estrangula-
mento do sistema ou de expandir a oferta interna de
insumos ou bens de capital estratégicos, criando, assim, as
pré-condicbes para que os empresarios privados efetuem
investimentos complementares nessas dreas “pioneiras”.
Até que a industrializacdo avance consideravelmente
(0 que ocorreria no Brasil no final da década de 1970), o
setor privado é incapaz de arcar com os problemas de ren-
tabilidade e de financiamento que os setores “pesados”
apresentam;

agdo financiadora: por meio da criagio ou da expansio de
seus agentes financeiros aptos a prover o sistema com fi-
nanciamentos de longo prazo (bancos de desenvolvimento),
imprescindiveis a qualquer processo de desenvolvimento.
Como se sabe, no modelo primério-exportador, a rede ban-
céria privada (de certa forma também a pablica) estava
mais voltada para o fornecimento de crédito comercial e
de curto prazo. Com a industrializagio e com as pressoes
crescentes por mais infra-estrutura, aumentam as necessi-
dades do crédito de longa duracéo.
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5.4.3 O mito da estatizagao

Os conservadores sempre criticaram o significativo peso que o
setor publico de paises subdesenvolvidos apresentava. Argumenta-
vam que, quanto maior fosse essa participagio, a “socializacio” es-
taria ganhando do “mercado” e a economia operaria com menos
eficiéncia. Tentaremos mostrar, neste tépico, que boa parte da pre-
senga do Estado na produg@o de bens e servigos decorria (e em gran-
de medida ainda decorre) ou de pressdes que o préprio setor privado
exercia sobre ele ou da concordancia implicita (e muitas vezes ex-
plicita) do préprio setor privado. Em primeiro lugar, ressaltemos que
o objetivo do setor piblico néo se concentra na maximizagio do lu-
cro, como o do setor privado, mas sim no bem-estar social coletivo.

Nao discutiremos aqui a “estatizacdo” pela ética nominal, ou
seja, pela captagao de rendas tributdrias ou niao, mas sim pela 6ti-
ca real, dividida esta em dois pélos: os investimentos de infra-
estrutura e a produgao de bens e servicos em unidades produtoras
do setor pablico.

i — Os investimentos da infra-estrutura

Eles se caracterizam por longo periodo de maturacio, baixa ou
nenhuma lucratividade, requerendo alto montante de recursos fi-
nanceiros para sua realizagdo. Como exemplo: estradas, comuni-
cagbes, portos, servicos de saneamento, regularizagio de niveis de
rios, barragens e usinas energéticas, hospitais ptblicos, escolas pu-
blicas etc. Alguns ndo podem ser vendidos individualmente e seu
uso raramente pode ser individualizado. Assim, dificilmente pode-
rdo ser objeto de mercado ou operar a precos de mercado.

Contudo, dificilmente o setor privado na América Latina po-
deria ter substituido o papel do Estado. Primeiro, porque o capital
privado internacional esteve ocupado e preocupado com outros
problemas e “questdes maiores”: a profunda crise dos anos 1930, a
Segunda Guerra, a reconstrugio pds-guerra, a Guerra Fria e a crise
financeira internacional da década de 1970, sem falar do pouco in-
teresse por inversoes em infra-estrutura. Segundo, porque o capi-
tal privado nacional, embora tivesse acumulado riqueza e capital,
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s6 tinha capacidade financeira para a “inversao facil”: os chama-
dos setores leves, como o téxtil, calcados, confeccdes e alguns pou-
cos segmentos produtivos mais complexos, 0s que exigiam menores
massas de capital e menores recursos tecnolégicos.

Pressoes para que se construam usinas energéticas partem jus-
tamente do setor privado, diante de perspectivas de escassez da
energia elétrica, que provocaria colapso no funcionamento da eco-
nomia. Estradas tanto sfo requeridas por empresarios urbanos para
que seus produtos atinjam mercados distantes, como também por
produtores agricolas que querem escoar suas safras para os merca-
dos urbanos. Servigos de saneamento podem transformar areas
antes indteis em aptas ao cultivo ou a atividade imobiliaria. Bar-
ragens regularizam o nivel das dguas, ensejam a producéo de ener-
gia elétrica e enormes lucros para as grandes construtoras privadas.

Superando pontos de estrangulamento existentes no sistema,
esses investimentos criam economias externas, transferindo-as
gratuitamente 2 iniciativa privada, induzindo-a a realizacio de
seus proprios investimentos. Esses beneficios decorrem, por exem-
plo, da diminuigao de distdncias, possibilitada pela execugao (ou
pavimentacdo) de uma estrada ou por uma nova rede de comuni-
cagdo, que minimiza custos de locomog¢ao de homens e de produ-
tos; da diminuicdo dos custos de energia elétrica, pela instalagio
de uma nova usina (hidroelétrica), dispensando o uso custoso de
geradores privados; da educagio e satde publicas, com aumento
quantitativo e qualitativo da oferta de forca de trabalho e dimi-
nuigio das pressoes de alta sobre as taxas de saldrios profissionais
etc. E por essas razdes que nao se fazem pressoes ao setor ptiblico
para que essa tarefa seja delegada ao setor privado; pelo contrério,
¢ de se notar o encaminhamento continuo de pressdes politicas
que se canalizam entre os vérios agentes do sistema, para que o
setor publico expanda cada vez mais essas atividades.

ii — A produgdo de bens e servigos pelo setor piblico
Trataremos aqui, especificamente, das empresas piblicas que

produzem bens e servicos, como: energia elétrica, gés, 4gua, aco,
petrdleo, servicos financeiros, sementes, fertilizantes etc.



166 WILSON CANO

Inicialmente, distingamos trés tipos de empresas pablicas, se-
gundo sua lucratividade:* o grupo de empresas deficitdrias (“D”), as
que ndo tém lucros ou prejuizos e, portanto, sio equilibradas (“E”)
e as lucrativas (“I”). Classificaremos em seis suas atividades: os
servigos piiblicos, transportes etc. (1); producio de insumos (2),
como ago, fertilizantes, sementes etc.; produgio de bens de capital
(3); produgao de bens de consumo (4); atividades comerciais (5) e
atividades financeiras (6).

Lucratividade, prejuizo ou equilibrio poderiam ocorrer em
quaisquer dessas atividades. Entretanto, as deficitérias, ao produ-
zirem receitas inferiores aos seus custos de producio (“D”), estdo
transferindo pregos menores aos usudrios de seus produtos. Se fo-
rem produtos do tipo 1, 2 e 3, isso significard menores custos de
produgdo as empresas (privadas ou publicas) que os utilizam. As-
sim, ndo se faz no sistema qualquer pressio para que tais empre-
sas sejam privatizadas. Sao exemplos tipicos: a produgio de aco,
petréleo, sementes, transportes, energia elétrica e equipamentos,
correios etc.

Nas empresas do tipo “E” ndo hi o “estimulo” da lucratividade
e, assim, elas transferem igualmente menores custos aos seus usud-
rios. As do tipo “L’ possibilitam a acumulagzo de capital no pré-
prio setor publico, financiando sua prépria expanséo. Se sua taxa
de lucro for inferior 2 do setor privado, trata-se de uma outra forma
de transferéncia de “subsidios” via menores precos aos usurios.
Entretanto, o setor privado podera reclamar contra a intromissiao
pablica em atividades do tipo 4 e 5, sempre que haja lucratividade,
uma vez que seus usudrios sio as familias, que deverao suportar um
aumento de precos, dados os condicionamentos dos mercados.

Entretanto, se a taxa de lucro das empresas prblicas for igual
ou maior do que a taxa média do setor privado, este propugnara

pela privatizagdo dessas atividades. No tocante 2 atividade (6) ra-

ramente se fardo protestos privatistas se as empresas financeiras

7 Este enfoque est4 baseado no trabalho de SACHS. Ignacy. Capitalismo de

estado e subdesenvolvimento, cap. V: “Padrées de Setor Publico”, Petrépolis:
Vozes, 1969, p.85-96.
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pablicas estiverem na categoria “D” ou “E”, ou mesmo na catego-
ria "I, desde que concedam financiamentos ao setor privado a
juros baixos e prazos longos.

Séo essas as razoes pelas quais o setor privado comumente re-
clama da estatizacio, forcando a privatizacio. Porém, de que em-
presas! Basicamente, interessa-lhe as que atuam nos campos 3, 4,
5 e 6 (em geral todas elas lucrativas), algumas do tipo 2 (inddstri-
as petroquimicas, por exemplo, que alids sdo normalmente lucra-
tivas) e praticamente nenhuma do tipo 1. Se o Estado pusesse a
venda suas empresas deficitdrias, impondo aos seus compradores a
obrigatoriedade de manter os pregos dos bens e servigos por elas
produzidos no mercado, dificilmente apareceria um empresario
altruista que fizesse tal transaco.

5.4.4 O fim do Estado desenvolvimentista?

A década de 1970 estd marcada pelo esgotamento do padrao
de acumulagio e pela exacerbacio da crise financeira internacio-
nal. Os Estados Unidos encontravam-se em momento critico de
desequilibrio externo e financeiro e, como resposta a situagio e as
pressdes dos principais paises desenvolvidos, tornaram a situagao
mais aguda ainda, langando & “estratosfera” sua taxa de juros (em
torno de 7% em meados de 1979 e cerca de 21% em meados de
1981). Esse verdadeiro “golpe de mestre” atingiu em cheio todos
os paises endividados (além dos préprios Estados Unidos): quase
todo o bloco socialista e a maioria dos paises subdesenvolvidos.
Com isso, suas dividas externas se transformaram em verdadeiras
“bolas de neve”, mas a dos Estados Unidos foi (e é) financiada em
grande parte pelos fluxos de capitais dos paises desenvolvidos. Re-
centemente, a China, gracas aos grandes superdvits comerciais que
tem com os Estados Unidos, passou a ser um dos principais credo-
res desse endividamento, que opera com juros reais baixos."

10 Spbre o assunto, ver: CANO, W. Reflexies sobre o Brasil e a nova (des)ordem
internacional. 4. ed. Campinas: Ed. Unicamp, 1995. Ver também, do autor:
Soberania e politica econémica na América Latina. Sao Paulo: UNESE 1999.



168 WILSON CANO

O resultado pritico foi que, como a maior parte das dividas
havia sido contraida pelo setor privado desses pafses, a elevacdo
dos juros fatalmente quebraria os devedores. Assim, as pressoes
para que o Estado assumisse a divida (privada) em délares foram
muito fortes, resultando no chamado processo de “estatizacio” da
divida externa (no Brasil, a proporcio piblica na divida era de
apenas 25% e passaria a 75%). Com isso, todos os Estados na-
cionais que assim procederam praticamente quebraram finan-
ceiramente: a partir daf, o peso da divida e sobretudo de suas
amortizagoes e de seus juros arrebentaram com as financas publi-
cas. Inflacéo, hiperinflacdo e estagnacio foram as marcas da déca-
da de 1980. ,

Os pafses desenvolvidos — o cartel dos credores, liderado pelos
Estados Unidos — impuseram aos devedores um ajuste macro-
econdmico (“ajuste exportador”) por meio do qual deviamos con-
ter a demanda interna para gerar saldos exportadores para servir a
divida. J4 vimos no Capitulo 4 que pagamos uma fortuna, mas nossa
divida aumentou ainda mais. Aqui nos interessa mostrar nio esse
efeito, mas sim o resultado sobre as finangas e a acio do Estado.

Ao assumir a divida privada em délares, o Estado tinha que
compra-los no mercado e, para tal, era obrigado a emitir titulos da
divida piblica em moeda nacional. Dada a inflacio, o descontrole
das contas publicas e a voracidade dos banqueiros nacionais, essa
divida era “rolada” diariamente (ou quase), pagando juros escor-
chantes. O baixo crescimento do perfodo e a inflagao corrofam as
financas publicas e os juros das duas dividas ptiblicas (interna e ex-
terna) acabavam por destruir a capacidade financeira do Estado.!!
O quadro a seguir € um retrato desse periodo.

O Quadro 5.7 mostra novas denominagdes para a situacio fis-
cal do pafs. Com a exacerbacfo inflaciondria, queda da arrecada-

' Sobre o mecanismo de expansio das duas dividas ver GOMES de

ALMEIDA, ].; TEIXEIRA, A. O né cego. Texto para discussdo. Rio de
Janeiro: UFR]/Instituto de Economia Industrial, n.18. 1983; sobre a
estatizacdo da divida externa privada, ver CRUZ, B R. D. C. Divida exter-
na e politica econémica: a experiéncia brasileira nos anos setenta. Sao Paulo:
Brasiliense, 1984.
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Quadro 5.7 Brasil — Necessidades de financiamento do
setor pablico NSF/PIB (%)

Resultado Resultado Juros Divida

nominal primirio  nominais  pablica

(NSF) interna

liquida
1983 19,86 -1,7 18,16 17,1
1985 28,00 2,6 25,40 21,1
1989 73,25 -1,0 74,25 24,1
1990 29,60 —4,6 34,20 18,1
1994 44,41 -5,16 49,57 20,0
1995 7,27 -0,27 7,54 24,9
1998 7,47 -0,02 7,49 30,2
2002 4,58 -3,89 8,47 56,5
2005 3,29 4,84 8,13 49,0
6-2006 4,48 -3,21 7,70 50,3

Fente: Bacem e Conjuntura Econdmica.

¢io, deterioracio das contas publicas e do or¢amento e desvirtua-
mento das operacoes do Banco Central, se fizeram alteragdes for-
mais na medi¢io do or¢amento e do déficit, entre 1979 e 1983,
dada a impraticabilidade de se continuar a operi-los na forma con-
vencional. Observe-se a dimenséo elevadissima do déficit nominal,
no auge do processo inflaciondrio.

Criaram-se, assim, além do orcamento fiscal, o monetdrio e o das
empresas estatais. Quanto ao déficit (ou superdvit) passou a ter trés
apuragdes distintas: o nominal, que representa a posigio dos sal-
dos liquidos de todas as contas publicas, inclusive a corregao
monetidria sobre as dividas publicas; o operacional, que tem o mes-
mo significado, porém dele esta excluida a corregdo monetéria; o
primdrio, que ¢ igual ao anterior, excluidos os juros reais pagos pelo
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Estado.'? Mais recentemente (ver Quadro 5.7) esse critério foi de
novo alterado, sendo divulgados apenas o nominal, o primdrio e os
montantes dos juros nominais (totais).

Durante a década de 1980, os pafses desenvolvidos fizeram sua
reestruturacio local e regional e, além do “remédio” do ajuste
exportador, passaram a oferecer, “prazerosamente”, a chamada
renegociacio das dividas publicas externas. O Brasil foi o dltimo a
aceité-la, dada a capitulagido da soberania nacional que a nova
“droga” impunha: o “ajuste importador” da década de 1990. Este,
acompanhado de um pacote de politicas neoliberais (abertura
comercial, desregulamentacio do capital estrangeiro, Lei de Paten-
tes, privatizagdes etc.), determina, ao contrario do anterior, que de-
vemos importar muito. Como terfamos grandes saldos comerciais
(e de servicos) negativos, a livre entrada de capitais os cobririam.

O resultado (em parte j4 mostrado no capitulo anterior) pode
ser visto no Quadro 5.7, que aponta dois momentos cruciais do
endividamento piblico e profundo desequilibrio das finangas pa-
blicas: o primeiro, que vai até 1994, de alta inflagio (em que pese
os superdvits primarios ocorridos, eles nao foram nem de longe su-
ficientes para saldar os juros elevados). O seguinte, a partir do Pla-
no Real, em que, a despeito da baixa inflagdo, o desequilibrio
externo e os elevados juros reais colocam a divida interna em ace-
leraciio. Mesmo com os esforgos mais recentes (2003-2005), com
superdvits primarios e drasticos cortes nos gastos publicos, a politi-
ca de tentar conter o nivel da divida tem tido o mesmo resultado
da famosa piada de “enxugar o gelo”.

A Reforma Administrativa praticada a partir de 1990 teve
como escopo principal a diminui¢éo do tamanho do Estado, com
a supressio de 357 mil cargos publicos, fechamento de virias ins-
tituicdes, venda de dez mil iméveis e de 2.300 veiculos. Ainda, fo-

ram transformadas em instituicdes chamadas Organizacao Social |

12 Além dessas modificagdes, a Constituicao Federal de 1988 promoveu profun-
das alteragbes na estrutura tributdria do pafs. Ver a respeito: OLIVEIRA,
E A. Crise, reforma e desordem do sistema tributdrio nacional. Campinas:
Ed. Unicamp, 1995.
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(OS), sem fins lucrativos, varias fundacdes e institutos de pesqui-
sa publicos, para “desonerar” o orcamento publico. Por dltimo,
vérias medidas retiraram direitos trabalhistas e previdenciarios de
funcionarios ptiblicos, e mesmo o atual governo tem projetos
de prosseguir nessa dltima meta.

As privatizacoes e concessoes de servigos ptblicos foram
anunciadas com o falso objetivo de obter recursos para saldar di-
vidas do Estado e de dar eficiéncia privada aos setores publicos.
Contudo, uma anilise do ocorrido pde isso por terra. Na verdade,
o objetivo maior foi atrair capital estrangeiro. Elas se concentra-
ram entre 1990 e 1998, nos setores sidertirgico, petroquimico, de
energia elétrica, de telecomunicacdes e de transportes, e somaram
recursos equivalentes a US$ 68,5 bilhées, dos quais 8,9 bilhoes fo-
ram pagos com “moedas podres”: Titulos da Divida Agriria rece-
bidos com valor ao par, mas desacreditados no mercado financeiro,
e Titulos da Divida Externa, também desacreditados, que sofreram
desagio de 25%. Os recursos totais obtidos equivaleram a cerca de
1,2% do PIB do periodo 1991-1998.%

Na verdade, o objetivo maior foi atrair capital estrangeiro para
amenizar os buracos do balanco de pagamentos criados pela en-
xurrada de importagdes causada pela abertura comercial. Dos re-
cursos recebidos, deve-se descontar os generosos empréstimos
financeiros oficiais para vérios desses “negdcios” e, sobretudo, o
“presente de bodas”, ou seja, os investimentos publicos realizados

3 Para este tema utilizei, basicamente, as seguintes fontes: PRADO, S. R.
R. Intervengdo estatal, privatizacdo e fiscalidade. Campinas, 1994. Tese (Dou-
torado) - Instituto de Economia, Universidade de Campinas; IESP — Ins-
tituto de Economia do Setor Piblico. Indicadores IESP. Sao Paulo: IESP/
Fundap (vérios nameros); RODRIGUES DA SILVA, E. O processo de
privatizacdo brasileivo. Campinas: Unicamp/Instituto de Economia, 1999.
(mimeo.) e CANO, Wilson. op.cit., 1999. Uma critica aguda sobre as pri-
vatizacdes e o relato de varios escindalos estio em BIONDI, A. O Brasil
privatizado: um balango do desmonte do Estado. Sao Paulo: Perseu Abramo,
1999. Uma andlise dos principais casos estaduais pode ser vista em Fundap
— Fundagéo do Desenvolvimento Administrativo. Desestatizacao da Infra-
estrutura em Sio Paulo, Rio Grande do Sul, Parané e Pernambuco. Estu-
dos de Economia do Setor Publico (Sao Paulo), n.4, 1997.
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nessas empresas, antes de privatizi-las, com o objetivo oculto de
melhorar sua estrutura e, com isso, na verdade conceder abati-
mentos em seus precos. Por exemplo, no setor de telecomuni-
cagoes, que recebeu US$ 22 bilhoes (e valia mais de 30!), o
“presente” foram os investimentos prévios realizados pelo Esta-
do, entre 1994 e 1998, que somaram US$ 23,9 bilhoes. Na Cia.
Vale do Rio Doce, vendida por US$ 2,6 bilhdes (mas valia dez
vezes isso e hoje vale trinta), o presente foi de US$ 0,65 bilhzo.

Além desses problemas, cabe denunciar que as maiores pri-
vatizacoes no setor energético se deram mais em distribuicéo e
pouco em geragao, o que, como se previa a época, prejudicou os
investimentos e nos causou o famoso “apagio” de 2001. No se-
tor de petréleo, o Estado obrigou a Petrobras a passar para os in-
teressados privados os resultados de suas pesquisas sobre reservas
marfitimas.

Por tltimo, a propalada “eficiéncia” privada foi obtida a custa
de tarifas e pregos (luz, energia, telecomunicacdes, pedagios e fre-
tes) que foram mensurados muito acima da inflagdo.” Quanto a
regulamentagéao dos setores, foram criadas Agéncias Nacionais de
regulamentacfo setorial, muitas delas ap6s a privatizacdo, o que
resultou em instituigoes frageis de fiscalizagdo e controle dessas
empresas.'® Nestas institui¢des a diretoria tem mandato aprovado

¥ Para uma anilise da situac@o atual do setor, ver SOARES, ]. C. Petréleo e
gds natural: investimentos contidos, antes e durante as reformas. In:
BIELSCHOWSKY, R. (Coord.). Determinantes dos investimentos na transi-
¢do da economia brasileira dos anos 90: indistria, mineracio, petréleo e
infra-estrutura. Brasilia: Convénio Cepal/IPEA e Cepal/Previ, 1999.

O boletim do IESP mostra as séries de precos piiblicos, nas quais se pode
ver claramente essa preparacio para privatizar. O comportamento da poli-
tica de pregos para o aco (entre 1990 e 1994), telefonia (entre 1994 e
1998) e energia elétrica (a partir de 1992) demonstra claramente isso. Por
outro lado, a divulgagio dos balancos do exercicio de 1997 das maiores
empresas estatais mostra surpreendente recuperagio de lucros, suplantan-
do largamente os lucros das maiores privadas.

Sobre essa nova regulamentacio, suas instituicdes e instrumentos, ver
SOARES, ]J. C., op.cit.
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pelo Legislativo, o que significa que pode haver conflito entre elas
e o Poder Executivo eleito no intersticio desse mandato. Na
verdade, foram criadas para retirar poder dos Ministérios de
suas respectivas dareas, no que se refere a planejamento, execucio,
normalizacéo e fiscalizagio da politica setorial.!?

O ajuste macroecondmico (impossivel, dadas as condicoes es-
truturais impostas e as existentes na economia brasileira) apro-
fundou ainda mais o desgoverno das contas piblicas, para poder
manter a artificial politica de estabilizagdo entdo implantada por
Fernando Henrique Cardoso (Plano Real) a partir de meados de
1993.%% A economia apresentou mediocre desempenho, como se
pode ver pelas taxas médias anuais de crescimento do PIB e da
Formacao Bruta de Capital Fixo (FBKF), que entre 1970 e 1980
haviam sido de, respectivamente, 8,7 €10,2% e entre 1980 e 1990
cafram para 1,6 e —2,6%. Entre 1989 e 2003, a taxa média anual do
PIB foi de apenas 1,8% e a relagado FBKF/PIB em 2003 apresentou
um dos mais baixos valores de nossa histéria recente (17,8%).

A deterioracio federal, gracas aos juros estratosféricos impos-
tos pelo governo federal, vem juntar-se a deterioracio dos gover-
nos estaduais e municipais, ampliando perigosamente suas dividas
e seus déficits. A profundidade da crise econdmica e politica, au-
mentando o desemprego e a crise social, agravou ainda mais esse
quadro. Desde o final dos anos 1980, praticamente todos os esta-

7 Entre as criadas figuram: ANA (dguas), ANP (petréleo), ANEEL (eletri-
cidade), ANTT (transportes terrrestres), Anatel (telecomunicagoes)
Ancine (cinema). Sobre a regulamentagio e conflitos, ver RIGOLON, E
J. 7. Regulagéo da infra-estrutura: a experiéncia recente no Brasil. Revista
do BNDES. Rio de Janeiro: n.7, jun. 1997. Os conflitos ja denunciados na
imprensa abarcam néo sé reclamacdes de usudrios por maus servigos (energia
e telecomunicacées, principalmente), mas também por decisdes abusivas
(alto niimero de pedégios em rodovias privatizadas) ou mesmo metas nio
cumpridas com o governo (caso das ferrovias).

8 Uma analise pormenorizada dessa politica econémica pode ser lida em:
CARNEIRO, R. M. Crise, estagnagdo e hiperinflacdo, Tese de Doutoramen-
to, Unicamp-IE, 1991; TAVARES, M. C.; FIOR], J. L. Desajuste global e
modernizacdo conservadora. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1993; TEIXEIRA, A.
O ajuste impossivel. Rio de Janeiro: Ed. UFR], 1994.
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dos e muitos municipios lancaram-se em uma verdadeira “guerra
fiscal” para vencer o “leildo locacional” que as empresas privadas
—notadamente as transnacionais — tém feito, para receber vanta-
gens (infra-estrutura, participagio aciondria etc.) e incentivos fis-
cais para se instalar em determinados locais.

Além disso, o congelamento da taxa cambial conteve as ex-
portagdes, ¢ o governo federal, para ndo modificé-la (por causa da
politica de estabilizagdo), tem usado virios expedientes, como o
de isentar do Imposto de Circulacio de Mercadorias e Servicos
(ICMS) as exportacdes de produtos basicos e semimanufaturados,
o que deteriora ainda mais as financas estaduais e municipais.
Como vimos no Capitulo 4, o recente aumento de nossas exporta-
¢Oes estd vinculado a excepcionalidade momentéanea do comércio
internacional. :

Para finalizar, resta advertir sobre a deterioracio (fiscal, finan-
ceira e de planejamento) que atinge o Estado e o fato de que a con-
tinuidade das reformas neoliberais que ora estio sendo discutidas
pelo atual governo (2003-2006) ameaca piorar ainda mais este
quadro. Para manter o servigo das dividas, cortam-se cada vez mais
os gastos publicos (correntes e de capital), notadamente os do
funcionalismo e os sociais, em uma busca indtil e sem fim de um
impossivel ajuste fiscal. Entre as reformas que estéo na agenda po-
litica hoje, sGo muito preocupantes as do “déficit zero” e as da pre-
vidéncia social.

T




