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RESUMO

Jéssica Anne de Almeida Bastos: Empresas estatais: andlise funcional-estrutural.
20/02/2020. 198 p. Mestrado — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo,
20/01/2020.

Este trabalho tem o objetivo de identificar os pilares da atuagdo do Brasil como agente
produtor por meio de suas empresas. Com base na pesquisa tedrica realizada sobre as
diferentes formas e justificativas para a criacdo de empresas Estatais, adequado esse conceito
as particularidades de um pais de economia subdesenvolvida e dependente, observa-se, a
partir da anélise da histdria brasileira segundo a atuagao do Estado na conduc¢do da politica
econdmica, 0 modo como se operou a criacdo do parque industrial do pais; sua progressiva
integracdo a dinadmica do sistema-mundo capitalista; as mudangas juridico-estruturais que
acompanharam essa integracdo e a progressiva subordinacdo das empresas estatais nacionais
aos interesses internacionais. O recorte temporal da andlise histérica abriga o periodo que
vai do inicio do século XX, com o surgimento das empresas estatais, aqui entendido como a
génese do setor produtivo Estatal - na ocasido funcionalizado a busca da expansdo da
autonomia nacional - até o periodo atual, quando se observa um progressivo desmonte desse

setor € sua submissao aos interesses externos.

Palavras-chave: Direito Econdomico. Desenvolvimento. Empresas estatais.



ABSTRACT

Jéssica Anne de Almeida Bastos: State companies: functional-structural analysis.
20/02/2020. 198 p. Masters — Law School, University of Sdo Paulo, Sdo Paulo, Sdo Paulo,
20/01/2020.

This work aims at identifying the pillars of Brazil's actions as a producing agent through its
companies. Based upon theoretical research over the various forms and justifications for the
creation of state-run companies, coupling this concept with the idiosyncrasies of a country
whose economy is both underdeveloped and dependant, it can be noted, through the analysis
of Brazilian history from the perspective of State actions onto the conduction of economic
policy, the ways in which the creation of the country's productive sector occurred; its
progressive integration to the capitalist world-system dynamic; the legal-structural shifts that
followed such integration and progressive subordination of the aforementioned state-run
companies to international interests. The time window analyzed comprises the creation of
state-run companies, at the beginning of the XX century, understood as the genesis of the
State's productive sector - at that point functionalized to the pursuit of the expansion of
national autonomy - all the way to the present-day when one can observe a progressive

dismantling of the sector along with its submission to external interests.

Key-words: Economic-Law. Development. State-run companies.



SUMARIO

INTRODUGAOQ . .....coiuniincinnississssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 11
CAPITULO 1 - PRESSUPOSTOS PARA A COMPREENSAO DA ATUACAO DO
ESTADO NA ECONOMIA COMO AGENTE PRODUTOR.......ccovvvumrurruirisecrecsesas 16
1.1 ConSideragOes INICIALS .....eceuvieerrieeeiiieeeieeeeiieeeeiteeeeteeeeiteeeeraeesseeesaseeeaseeesaeesreeesaseeas 16
1.2 Sistema Centro-pPeriferia ..........cccuieruierieeiierie ettt ettt ettt e e e e eeees 18
1.3 O papel do Estado na alteracao da realidade economica...........cceevuervenerseeniennenne. 24
1.4, EStado PrOQULOT ...ccviiiiieiieeiiesiie ettt ettt ettt et et e s e et e saaeenbeeenseensees 28
1.5 A questao do fINaNCIAMENTO ........ccuieriiieiieriie ettt 39
CAPITULO 2 - INICIO DO PLANEJAMENTO ECONOMICO BRASILEIRO E
EMPRESAS ESTATALS .cucoiivinininsinsnnnississississsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssossosssses 45
2.1 ConSiAEragOEs INICIAIS ....uveeevreeerieeeiiieeeieeeeteeeeteeeereeesereeesareeesseeessseeesseesseeesnseeennnes 45
2.2 A estatizag@0 das fEITOVIAS .......cc.iiieiuiieeiie ettt ettt e e s v e et e e 48

2.3 Inicio da industrializacdo: substituicao de importacdes e apoio no Estado produtor.52
CAPITULO 3 - PLANEJAMENTO E APROFUNDAMENTO DA
INDUSTRIALIZACAO BRASILEIRA......couctuiuiuncsncnsssissssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 66

3.1 ConSidEragies INMICIALS ....eeecuveeeeureeeeiieeeeireeeitieeeteeeeteeesreeeeseeessseeasseessseessseessseenseees 66

3.2 Instrumentalizac¢do do planejamento economico e expansdo da atuagdo empresaria do

ESTAA0 1.ttt sttt st 70
3.3 A criaga0 da PErODIAS ......ccuviiiiiiieiiee ettt et 74
3.4 O Plano de METAS .....eeevieiieeiieiie ettt ettt ettt et eebe et e enbeebeeenbeeseeeasaens 80
3.5 A integracdo do setor elétrico N0 Brasil..........cccccoeeiiieiiieiiiiniiiiieeeeeeee 84

3.6 Esgotamento do modelo de substituicdo de importacdes, crise de transi¢cdo e balangco

EETAL dO PETIOAO . ... ettt ettt et e s ta e et esaaeenbeesnseenneas 86
3.7 Tentativas de reformas de Dase .........cccceveeriieiinieniiieieeeeeee e 93
CAPITULO 4 - GOVERNO MILITAR E RUPTURAL......cooeereererrerrernssnssessssessessessesses 95
4.1 Mudanga do paradigma da intervenc¢ao do Estado na economia...........ccceeveerevennennne. 95
4.2. Emergéncia de um novo modelo €CONOMICO ........cccvveriieeiieniieiiieiieeieeiee e 104
4.3 O colapso da divida @XIETNA ........cccueeruiieiiieiieeieerie ettt 109
4.4 Estatizacdo da divida e corrup¢ao da funcdo das empresas estatais................c........ 117
4.5 Ajustes no setor empresarial estatal, criagdo da SEST e reprivatizagdes................. 122

CAPITULO 5-NOVA REPUBLICA E DESESTATIZACAO.....rreeerercrerenene 127



5.1 A Constituigao Federal de 1988..........ooouiiiiiiiiiieeee e 127

5.2 Privatizagdes e desmonte do aparelho estatal ...........ccooceeiieiiiiiiiiiniiciieeeeee 131
5.3 Estado regulador e a ideologia de CTiSe..........cecuieeiiiiiieriieiieeiceeeeee et 157
5.4 NOVA 161 daS ©STATAIS ..e.vveueieniiriieriieieeitet ettt sttt ettt st 159
5.4.1 ConsSideragies NECESSATIAS .......uveeevrrerreeeerreeereeeereeesreeeesreeessreessseesseeesseeesnnes 159
5.4.2 A OVEIrNanca COTPOTATIVA. .....c.ueeruieriieiierieeieeeteeteesteeseessaeeseessseeseessseenseennns 163
5.4.3 Objeto social, interesse social € objetivos publicos.........cevvvieriieriieniieniieienne, 168
5.4.4 Flexibilizagdo de regras para a alienacdo do patrimonio publico...................... 173
CONCLUSAOQ ...oucuirrcinscinssississssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssess 176

REFERENCIAS .. oeeeeeveeesesesesessnsssssssssnssssssssssnssssssssssssssssssssessnssssssssssnsssssssssssssssssssasnens 180






INTRODUCAO

O objetivo desta pesquisa ¢ analisar a empresa estatal sob o duplo aspecto
funcional-estrutural, tendo como objeto principal entender as finalidades da atuagdo do
Estado como empresario e como os instrumentos juridicos criados ao longo dessa trajetoria
se acomodaram a eles.

Por que o Estado se envolve em algumas atividades e ndo em outras? Por que,
ao longo do tempo, as atividades com que se envolve mudam? Por que ele escolhe as formas
de atuacdo? Estas poderiam ser melhor desenhadas para o desempenho de sua atividade?

A dissertacdio ndo pretende responder a todas essas perguntas, ante a
complexidade e multidisciplinariedade dos temas que abarcam. Mas foram as questdes
essenciais que guiaram a investigagdo e sdo questionamentos que todos deveriam fazer ao
se depararem com o estudo da atividade econdomica do Estado. Sdo imprescindiveis para o
estudo do direito que instrumentaliza essa atividade.

Entende-se que apenas ¢ possivel compreender a forma juridica se agregada a
vida concreta, material, em que estdo contrapostos os mais diversos interesses. As formas
juridicas derivam da relacdo entre tais interesses e, portanto, sua andalise ndo pode se abster
da analise da realidade econdmica em que estd inserida.! Como explica Comparato, o
“[d]ireito realiza-se na vida humana, n3o no mundo dos arquétipos. Desprezar o individual,
o concreto, o singular, é desprezar a propria vida, que ndo ¢, certamente, uma abstragdo”.?

Sob essa perspectiva funcional-estrutural, o direito econdmico € o instrumento
para a superacdo da abstragdo entre o direito e a realidade e tem justamente como finalidade
entender as normas juridicas que instrumentalizam a atua¢do do Estado na economia, seus
fins e suas necessidades. Dessa forma, os fendmenos sdo analisados nesse trabalho a partir
do entendimento de que os instrumentos juridicos de politica econdomica sdo nascidos a partir
do conflito de interesses, nacionais e supranacionais, identificados na forma da atuagao

estatal.

' Nesse sentido: BERCOVICI, Gilberto; OCTAVIANI, Alessandro. Direito e subdesenvolvimento. In:
OCTAVIANI, Alessandro. Estudos, pareceres e votos de direito econémico. Sdo Paulo: Singular, 2014.
COMPARATO, Fabio Konder. Direito de Participagdo nos Lucros Sociais. Interpretagdo de Clausula do
Contrato Social. In: COMPARATO, Fabio Konder. Ensaios e pareceres de Direito Empresarial. Rio de
Janeiro: Forense, 1978.
2 COMPARATO, Fabio Konder. Direito de Participagdo nos Lucros Sociais. Interpretagio de Clausula do
Contrato Social. In. COMPARATO, Fabio Konder. Ensaios e pareceres de Direito Empresarial. Rio de
Janeiro: Forense, 1978, p. 453.
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O caminho percorrido pelo Estado Brasileiro na constru¢do de um setor
produtivo nacional desde 1930 mostra que a economia nacional respondeu a cada alteragao
ocorrida no capitalismo global com mudangas internas na sua politica econdmica,
consequentemente sempre implicando ajustes sobre as empresas estatais.

A compreensdo do papel do Estado na criagdo das condi¢des essenciais ao
desenvolvimento do capitalismo possibilita contrapor interpretacdes correntes que entendem
que um Estado desenvolvido ¢ um Estado minimo; que as empresas estatais s6 devem existir
quando absolutamente essenciais para suprir lacunas da iniciativa privada, e, nessa hipotese,
devem agir como empresas privadas. Esta dissertacdo, assim, ¢ fruto de um esforco de critica
que teve como base o reexame da historia econOmica brasileira, com foco em seus
instrumentos normativos, a partir dos seus determinantes internos e externos.

A pesquisa tem como objetivo geral analisar as mudangas na politica economica
brasileira durante a sua industrializacdo, e como elas se acomodaram as alteragdes ocorridas
no centro do capitalismo mundial.

Nesse sentido, parte-se do conceito cldssico de sistema-mundo, criado por
Fernand Braudel e desenvolvido por Immanuel Wallerstein e Giovanni Arrighi, por
exemplo, segundo o qual existe uma divisdo internacional do trabalho que separa o mundo
entre paises centrais, semiperiféricos e periféricos. Nos paises centrais se encontram modos
de producao altamente especializados, eficientes e capital-intensivos. Ja os paises periféricos
se dedicam a produgdo trabalho-intensiva, baseada especialmente na extracdo de matérias-
primas e exportagdo. Em razdo disso, os paises periféricos sdo extremamente dependentes
do setor externo, de modo que os interesses ligados ao setor externo e, portanto, ao centro
do capitalismo mundial tendem a determinar a politica econdmica nesses paises.

O reconhecimento da condi¢do do Brasil de pais periférico e de economia
subdesenvolvida ¢ essencial para esse trabalho, pois foi esta que determinou a atuagdo do
Estado em relagdo as suas empresas, em todas as fases pelas quais passou.

Com base nessas premissas, o trabalho se dividiu em cinco capitulos.

No primeiro capitulo, buscou-se identificar os pressupostos para a compreensao
da atuacdo do Estado na economia como agente produtor. Buscou-se demonstrar que desde
sempre foi uma exigéncia no regime de acumulagdo capitalista a extensdo das fun¢des do
Estado. A atuacdo do Estado na economia foi inicialmente reclamada pelo proprio

capitalismo, com o objetivo de sua integragdo e renovagao.
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Também nesse capitulo buscou-se situar o Brasil no ja& mencionado sistema-
mundo, explicar o papel do Estado na transformagao das estruturas economicas, a superagao
do subdesenvolvimento e as teorias econdmicas que fundaram a atuacdo estatal ao longo da
sua expansao.

Também se tentou demonstrar as diferencas de carater estrutural e politico que
muito justificaram a interven¢do do Estado em atividades diretamente produtivas ao longo
da histoéria. A definicdo de cada segmento empresarial do Estado e dos papéis que o setor
desempenharia na economia correspondem, em cada pais, a diferentes condi¢des técnicas,
estruturas institucionais e arranjos politicos.

Pretendeu-se demonstrar os desafios de garantir adequados mecanismos de
financiamento das atividades estatais, especialmente nos paises de economia
subdesenvolvida.

A primeira parte da pesquisa procurou confrontar associagdo que se faz entre as
empresas estatais e debates ideologicos, bem como demonstrar que o Estado como agente
produtor esteve e estd presente nas mais diversas realidades politicas e econdmicas.

O segundo capitulo focou no periodo de 1930 a 1945, identificado como o inicio
do planejamento econdmico brasileiro e o surgimento do setor produtivo estatal como um
projeto de desenvolvimento econdmico. A etapa representou o inicio de uma transi¢ao da
economia primario-exportadora para a economia industrializada, o que contou com
destacada atuacio do Estado Brasileiro no setor produtor. E explorada a estratégia de
desenvolvimento da industria nacional por meio da substitui¢do de importagdes.

Sdo analisados os primeiros instrumentos legais que serviram para regular a
atividade produtiva estatal e os instrumentos de organizacdo dessa atividade, como o
Departamento Administrativo de Servigco Publico — DASP, criado por Getulio Vargas com
o objetivo de atribuir ao Estado tecnologia administrativa de ponta e profissionalizar o
servigo publico.

No terceiro capitulo, o enfoque foi o periodo de 1945 até o golpe militar de 1964,
que correspondeu ao avango da instalagdo de uma infraestrutura para o desenvolvimento
econdmico do pais e um projeto de integragdo da industria de base, de bens de capital e
insumos. S3o introduzidas mais estatais criadas, tais como a Petrobras e o BNDE, que até

hoje desempenham papel de destaque na economia brasileira.

13



Nesse capitulo também sdo retratadas as primeiras dificuldades de
financiamento da atividade produtiva estatal e as consequéncias desses obstaculos para um
projeto de desenvolvimento nacional autdnomo e independente.

O aprofundamento dos problemas decorrentes da dificuldade de acesso a
mecanismos adequados de financiamento da atividade produtiva estatal ¢ apresentado no
quarto capitulo, que abrangeu o periodo que corresponde ao da ditadura militar.

Expde-se o modelo de politica econdmica ortodoxo adotado a partir de 1964 para
enfrentar os problemas decorrentes da crise de transicdo pelo qual passava a economia
nacional. Inicialmente o foco do governo instaurado em 1964 foi o combate gradual a
inflacdo, a busca pela expansdo das exportagdes e a retomada do crescimento econdmico.
Essa estratégia foi adotada até 1973, quando, em razdo da primeira crise do Petroleo, surgem
os sinais iniciais da crise pela qual passaria a economia brasileira nos anos seguintes.

Analisa-se o primeiro instrumento legal que regulou a atividade administrativa
do Estado e instituiu forma juridica especifica para as empresas estatais, o Decreto-Lei n°
200, de 1967.

Sdo exploradas nessa fase da pesquisa as razdes para a expansdo do setor
produtivo estatal com um governo de discurso expressamente anti-estatista e os interesses
por detras dessa expansio. E observado, pela primeira vez com clareza, a submissio desse
setor aos interesses do capital internacional.

O capitulo aborda, assim, a crise estrutural pela qual passa a economia brasileira
no periodo, o aprofundamento das dificuldades de financiamento do setor produtivo estatal,
a crise da divida externa brasileira diante do surgimento de uma nova fase do capitalismo
mundial baseado no capital financeiro, a captura das empresas estatais por esse nova fase do
capitalismo e sua orientacdo para o pagamento de juros da divida publica com paulatina
descapitalizagdo a partir do ajuste promovido pela Secretaria de Controle de Empresas
Estatais (SEST) em 1979.

A crise economica do fim dos anos 1970 e inicio dos anos 1980 levou a crise
politica, o que aumentou o questionamento do regime autoritario e do papel do Estado na
economia e gerou uma gradativa abertura politica que culminaria no fim do governo militar.
Esse novo periodo que se inicia com a redemocratizagdo ¢ analisado no quinto e ultimo

capitulo.
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Evidencia-se a Constitui¢do Federal de 1988, que, internalizando em seu texto a
condicao de pais subdesenvolvido e dependente do Brasil, trouxe em seu corpo um programa
de desenvolvimento nacional e de superagdo do subdesenvolvimento.

Também ¢ analisado nesse capitulo o sucessivo descumprimento do programa
constitucional empenhado por governos neoliberais, que promoveram a privatizac¢ao do setor
produtivo estatal e levaram a desindustrializagdo do pais e sua subordinagdo aos interesses
externos.

Apresenta-se o novo marco legal das empresas estatais, a Lei 13.303/2016 e seus
decretos regulamentadores, bem como um balanco critico desse instrumento legal que
representou o cume de um projeto iniciado ainda durante o regime militar.

Ao final dos capitulos ¢ realizada uma contextualizacdo critica e conclusiva entre
os fendmenos estudados e a relacdo deles com o processo de integragdo da economia
mundial, sem entretanto tentar criar teorias formais estanques sobre a natureza da
personalidade juridica das empresas estatais e o tipo de regime aplicavel, o que ndo se presta

a efetivamente resolver o problema das empresas estatais.
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CAPITULO 1 - PRESSUPOSTOS PARA A COMPREENSAO DA
ATUACAO DO ESTADO NA ECONOMIA COMO AGENTE
PRODUTOR

1.1 Consideracoes iniciais

Ideias de que o Estado liberal, que surgiu ap6s o fim do absolutismo, ¢ fundado
principalmente na nao-interven¢do estatal na economia ndo devem ser tomadas
acriticamente. O Estado sempre desenvolveu, em algum nivel, atua¢do no campo
econdmico. Ainda no tempo do liberalismo, este ente era chamado a intervir na economia®,
e ndo apenas como corretor de “falhas de mercado”.

Essa visdo do Estado como mero corretor de “falhas de mercado” parte da ideia
de que o desenvolvimento ocorre gradualmente de maneira espontdnea se iniciativas
individuais tiverem espaco e enxerga o mercado competitivo como eficiente alocador de
recursos. Tal perspectiva também parte da crenga no surgimento natural da industria nos
paises do centro.

Essa tese, entretanto, ignora a realidade historica das condi¢des em que surgiram
a industria e os mercados nacionais, além do inegavel papel do Estado por meio de politicas
deliberadas. O Estado inglés garantiu as condigdes necessarias para a viabilizacdo da
revolu¢do industrial a partir da criacdo simultdnea de mercado, mao-de-obra e acumulagdo
de capital que permitiram

[a] descoberta das terras auriferas e argentiferas na América, o exterminio, a
escravizagdo e o soterramento da populagdo nativa nas minas, o comego da
conquista e saqueio das Indias Orientais, a transformagdo da Africa numa reserva
para a caga comercial de peles-negras caracteriza a aurora da era da produgdo
capitalista. Esses processos idilicos constituiem momentos fundamentais da
acumulagdo primitiva. A eles se segue imediatamente a guerra comercial entre as
nagdes europeias, tendo o globo terrestre como palco. Ela ¢ inaugurada pelo
levante dos Paises Baixos contra a dominacdo espanhola, assume propor¢des
gigantescas na guerra antijacobina inglesa e prossegue ainda hoje nas guerras do
opio contra a China etc.

Os diferentes momentos da acumulagdo primitiva repartem-se, agora, numa
sequéncia mais ou menos cronoldgica, principalmente entre Espanha, Portugal,
Holanda, Franga e Inglaterra. Na Inglaterra, no fim do século XVII, esses

3 Karl Polanyi explicou como “[0] caminho para o mercado livre estava aberto e se mantinha aberto através do
incremento de um intervencionismo continuo, controlado e organizado de forma centralizada”. Seu trabalho
elucida o mito da oposicdo entre mercado ¢ Estado ao demonstrar que o primeiro somente existe como ¢ hoje
no capitalismo em razdo da ac¢do do segundo. Ao contrario do que se imagina, o laissez-faire foi produto da
acdo deliberada do Estado, enquanto as subsequentes restrigoes decorrentes de sua subversdo nao. POLANY],
Karl. A grande transformacao: as origens da nossa época. 2. ed. Rio de Janeiro: Campus, 2000, p. 172.
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momentos foram combinados de modo sist€émico, dando origem ao sistema
colonial, ao sistema da divida publica, ao moderno sistema tributario e ao sistema
protecionista. Tais métodos, como, por exemplo, o sistema colonial, baseiam-se,
em parte, na violéncia mais brutal. Todos eles, porém, langaram mao do poder do
Estado, da violéncia concentrada e organizada da sociedade, para impulsionar
artificialmente [...].4

A partir do desenvolvimento da industria, a atuagdo estatal também cresceu, com
refor¢o do sistema colonial, do protecionismo, de guerras comerciais.’

Desde antes do inicio do século passado, a extensdo das fun¢des do Estado surge
mesmo como uma exigéncia do processo de acumulagdo do capital. A atuagdo do Estado na
economia foi inicialmente reclamada pelo proprio capitalismo, que o faz buscando sua
propria integragdo e renovagdo. Por isso, ndo significa, necessariamente, um passo no
sentido da transformacao das estruturas sociais. Muito pelo contrario, o Estado, no exercicio
de sua fungdo, costuma promover a renovagdo do capitalismo.®

Chesnais explica que

O movimento da acumulag¢ao do capital ndo contém nele proprio e por si so, de
modo autbnomo ou endégeno, o conjunto dos elementos que desenham
concretamente a curva do investimento, da produgdo e da troca e que determinam
a capacidade efetiva do capital de garantir sua reproducdo. Deixado por sua
propria conta, o movimento da acumulagdo gera contradi¢des cujos fundamentos
e intensidade parecem impedir que haja outra coisa sendo breves remissdes entre
uma crise e a proxima e que, portanto, sdo de natureza a provocar a explosdo do
sistema. No entanto, o que claramente marcou a historia do capitalismo sdo os
periodos de crise (dos quais as guerras no século XX foram uma das formas), mas
também fases de estabilizagdo relativa do movimento de reproducao ampliada,
algumas das quais sdo bastante longas; portanto, também periodos ao longo dos
quais as contradi¢des permaneceram contidas.’

Em suma, o Estado foi imprescindivel para o proprio surgimento do modo de
producdo capitalista.

Nao existiria capitalismo sem o Estado desenvolvendo marcante atividade
econdmica, desempenhando funcdo integrativa como prestador de servicos de transporte de
carga ou maritimo, por exemplo.

Também o exercicio do seu poder de policia e de produtor de leis foram postos
a servico do surgimento e da organizagdo do capitalismo. Nos Estados Unidos, foi editada

em 1890 a Lei Sherman, destinada a evitar condutas em abuso de poder econémico, uma

4 MARX, Karl. O capital: critica da economia politica. Livro 1. Sdo Paulo: Boitempo. 2011, p. 1.367-1.368.
5 Idem. Ibidem, p. 1.383.
® GRAU, Eros Roberto. Ordem econdémica na Constituicio de 1988. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.
24,
7 CHESNALIS, Frangois. A teoria do regime de acumulagio financeirizado: contetido, alcance e interrogacdes.
Revista Economia e Sociedade, Campinas, v. 1, n. 1 (18), p. 1-44, 2002, p. 13.
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regulamentacdo econdmica que revelou marcadamente a intervencdo do Estado americano

1no processo econdomico.

No Brasil, desde sempre o Estado estava presente direcionando os rumos da
economia. A divisdo de terras foi feita pelo Estado, bem como a escolha dos produtos de
exportacdo, a manutencao da escraviddo sdo exemplos disso. Ja na Republica, por exemplo,
em 1908 foi editada a Lei n. 2.049, que autorizava a concessao de subvengoes a sindicatos e
cooperativas agricolas que cultivassem trigo, beneficio que depois foi estendido a imigrantes
em nucleos coloniais, além de isentar de impostos aduaneiros maquinas, instrumentos,
adubos e diversos outros insumos utilizados no processo produtivo do trigo. Normas com
esse mesmo cunho seguiram sendo editadas pelo Estado brasileiro pelos anos seguintes.®

Por isso, a visdo estatica da economia perdeu espago no século XX. E, para além
de ser mero arbitro de conflitos econdmicos e fomentar atividades econdmicas
desenvolvidas pelos particulares, o Estado, ao decorrer do século passado, teve suas fungdes
aumentadas e passou a exercer também atividade produtiva, como a construg¢do de estradas
de ferro e obras necessarias a navegabilidade de rios etc.’

Fica clara a relacdo entre a intensificacdo do Estado na economia e o surgimento

do capitalismo e sua renovagao.

1.2 Sistema centro-periferia

Por outro lado, com o surgimento do capitalismo, logo as crises dele decorrentes,
resumidas por Geraldo Vidigal como o surgimento dos monopdlios, o advento de ciclos de
ise d itali ao d fli ital balho!? 1 i
crise do capitalismo e a acentuagao do contlito entre capital e trabalho™, revelaram que seria
necessario ao Estado um incremento da sua forma de atuagdo, porquanto o desenvolvimento
da economia de mercado leva ao acirramento da subordinagdo economica e da desigualdade

social:

Ora, quando a generalizag@o do principio de mercado se instala, o fendmeno de
dominacdo amplia-se e generaliza-se. O capitalismo, sempre mais ou menos

8 GRAU, Eros Roberto. Ordem econdmica na Constituicio de 1988. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.
22.

o Idem. Ibidem, p. 23.

10 VIDIGAL, Geraldo de Camargo. Teoria Geral do Direito Econdmico. S3o Paulo: Revista dos Tribunais,
1977, p. 14.
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presente na sociedade, vai entdo se transformar em uma forma dominante de
organizagdo da produgdo.'!

Como bem resumiu Eros Grau'’?, “a idealiza¢do de liberdade, igualdade e
fraternidade se contrapds a realidade do poder econdémico”, que revelou uma logica de
dominagdo econdmica baseada em uma desigual divisdo social do trabalho e criou uma
hierarquia entre classes baseada na assimetria de poder.

Essa assimetria de poder que permeia as relagdes econdmicas também existe em
Estados e regides, gerando hierarquias entre eles.

Além disso, o mundo ndo se compde de um conjunto de unidades separadas, mas
sim ¢ entendido como uma unidade dentro da qual os paises estdo interligados. A
caracteristica principal desse modelo ¢ a diminui¢@o das fronteiras econdmicas, politicase
culturais de cada unidade, e se entende a separagdo dessas unidades a partir de uma divisdo
internacional do trabalho. Os paises se dividem entre centro, semiperiferia e periferia.!*> O
sistema econdmico ¢ entendido através do conceito de economia-mundo.

O sistema-mundo capitalista ¢ definido, portanto, precisamente pela
coexisténcia interdependente e sistematica de uma multiplicidade de formas de trabalho,
tanto assalariado quanto salariado.

Os paises centrais se ocupam da producdo de alto valor agregado (produgdo
industrial) e embora as exportagdes sejam importante componente da dindmica de
acumulag¢do, ndo lhes cabe a exclusiva responsabilidade pelo desenvolvimento da
economia de um pais. Tampouco hd uma nitida divisdo entre a capacidade produtiva
destinada a atender aos mercados externo e interno. Alias, sequer ¢ possivel destacar um
setor propriamente exportador: o que ¢ produzido tanto ¢ exportado quanto consumido
internamente.

Ja os paises periféricos encarregam-se de fornecer commodities ou bens de
baixo valor, que servirdo de matéria prima para a produgao de alto valor dos paises centrais,
portanto as exportagdes sdo praticamente a inica componente autonoma do crescimento da

renda nacional.'* Nestes territorios, ¢ comum haver ainda uma grande heterogenia social,

' BRAUDEL, Fernand. Civilizacdo material, economia e capitalismo, séculos XV-XVIII: os jogos das

trocas. Vol. II. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1997, p. 415.

12 GRAU, Eros Roberto. Ordem econdmica na Constitui¢iio de 1988. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.

17.

13 Nesse sentido, ver: BRAUDEL, Fernand. Civilizacdo material, economia e capitalismo, séculos XV-

XVIII: os jogos das trocas. Vol. II. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1997, ¢ WALLERSTEIN, Immanuel. The

capitalist world-economy. Londres: Cambridge University Press, 1977.

4 TAVARES, Maria da Conceigdo. Da substitui¢io de importagdes ao capitalismo financeiro. 7. ed. Rio
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reproduzindo-se internamente essa divisdo do trabalho. O desenvolvimento do setor
exportador deu lugar a um processo de urbanizag¢ao ao longo do qual se iam estabelecendo
industrias de bens de consumo interno, como de tecido, cal¢ado, vestuario etc. Assim, o
setor exportador e todas as atividades ligadas a ele sdo geralmente de alta rentabilidade
econdmica, especializado em um ou poucos produtos majoritariamente consumidos
externamente. J4 os demais setores da economia sdo geralmente de baixa produtividade, de
subsisténcia e somente satisfazem parte das necessidades da populagdo.'’

Nas palavras de Braudel:

Por economia-mundo, termo que forjei a partir do alemao Weltwirtschaft, entendo
a economia de uma por¢ao do nosso planeta somente, desde que forme um todo
econdmico. [...] Uma economia-mundo pode definir-se como tripla realidade:
Ocupa um determinado espago geografico; tem portanto limites, que a explicam,
e que variam, embora bastante devagar. [...] Uma economia-mundo submete-se a
um polo, a um centro, representado por uma cidade dominante, outrora um Estado-
Cidade, hoje uma grande capital, uma grande capital economica, entenda-se (nos
Estados Unidos, por exemplo, Nova lorque ¢ ndo Washington). [...] Todas as
economias-mundo se dividem em zonas sucessivas. Ha o coragdo, isto é, a zona
que se estende em torno do centro: as Provincias Unidas nem todas, porém,
quando, no século XVIII, Amsterddo domina o mundo; a Inglaterra (ndo toda),
quando Londres, a partir de 1780, suplantou definitivamente Amsterdao. Depois
veem as zonas intermédias a volta do eixo central e, finalmente, surgem-nos as
margens vastissimas que, na divisdo do trabalho que caracteriza uma economia-
mundo, mais do que participantes sdo subordinadas e dependentes. Nestas zonas
periféricas, a vida dos homens faz lembrar frequentemente o Purgatdrio ou o
Inferno. !¢

O sistema ¢ caracterizado, assim, pelas trocas econdmicas desiguais: a periferia
exporta produtos primarios de baixo valor agregado e compra de volta do centro manufaturas
caras feitas com seus insumos.

Dentro dessa divisdo internacional do trabalho, as zonas ndo sdo mais ou menos
prosperas porque estdo em etapas anteriores do desenvolvimento. Nao hd um processo

linear e gradual de desenvolvimento pelo qual passam todas as nag¢des, ndo podendo ser

de Janeiro: Zahar, 1978, p. 20.

5 TAVARES, Maria da Conceigdo. Da substitui¢io de importagdes ao capitalismo financeiro. 7. ed. Rio
de Janeiro: Zahar, 1978, p. 32. Nesse sentido, também, Celso Furtado: “O resultado pratico disso — mesmo que
cresca o setor industrial ligado ao mercado interno e aumente a sua participa¢ao no produto, mesmo que cresga,
também, a renda per capita do conjunto da populagdo — € que a estrutura ocupacional do pais se modifica com
lentidao. O contingente da populagdo afetada pelo desenvolvimento mantém-se reduzido, declinando muito
devagar a importancia relativa do setor cuja principal atividade ¢ a produg@o para a subsisténcia. Explica-se,
desse modo, que uma economia onde a produgdo industrial ja alcangou elevado grau de diversificagdo e tem
uma participacdo no produto que pouco se distingue da observada em paises desenvolvidos apresente uma
estrutura ocupacional tipicamente pré-capitalista e que grande parte de sua populagdo esteja alheia aos
beneficios do desenvolvimento.” FURTADO, Celso. Desenvolvimento e subdesenvolvimento. Rio de
Janeiro: Contraponto, Centro Celso Furtado, 2009, p. 165-166.

16 BRAUDEL, Fernand. Civilizacdo material, economia e capitalismo, séculos XV-XVIII: os jogos das
trocas. Vol. II. Sao Paulo: Martins Fontes, 1997.
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encarado, assim, o subdesenvolvimento como uma etapa preliminar ao alcance do pleno
desenvolvimento da economia.!’

Ao contrario, os paises menos prosperos o sdo porque estdo fora do centro do
sistema, que organiza a economia internacional em seu proprio favor. Assim, essa situagao
tende a se reproduzir de forma automatica, determinista até. A periferia do sistema mundial
capitalista ndo ¢ capaz de repetir a historia dos paises centrais.

A caracteristica de sistema deriva, assim, da relagdo de interdependéncia entre
esses paises e o processo de formagdo de classes se reproduz em uma escala mundial.'®

Em tultima andlise, essa interagdo entre as zonas, seja a nivel nacional ou
internacional, d4 lugar a uma alta concentracdo de propriedade dos recursos do capital,
obviamente nas zonas centrais. Assim, uma grande parcela da populacdo mundial aufere
niveis de renda muito baixos e isso a coloca a margem do mercado, enquanto as classes de
alta renda apresentam altos niveis de renda e consumo.

As zonas subdesenvolvidas sdo caracterizadas pela interagdo entre suas
economias agrarias e rudimentares com os interesses dos paises capitalistas centrais, que
primeiro se industrializaram e engendraram um sistema amplo que lhe garantiria as
necessarias fontes de matérias-primas, mao-de-obra e eventualmente mercados
consumidores de seus produtos, por sua vez precificados por eles. Esse fendmeno leva
naturalmente a determinagdo exdgena da evolugcdo econdmica dos paises que ndo se
industrializaram tao cedo, constituindo um quadro de especializagdo produtiva baseada na
ideia de complementaridade & demanda dos paises industrializados.

Maria da Concei¢do Tavares chama modelo de desenvolvimento de “para
fora”, porque o crescimento econOmico desses paises fica bastante atrelado ao
comportamento da demanda externa por produtos primarios, o que confere o carater
dependente das economias periféricas.'”

Esse ¢ um fenomeno que, como dito, tem seu embrido com a revolugdo

17 Assim, a relagdo entre os paises é “de subordinagdo entre nagdes formalmente independentes, em cujo marco
as relagdes de producdo das nagdes subordinadas sdo modificadas ou recriadas para assegurar a reprodugdo
ampliada da dependéncia. A consequéncia da dependéncia ndo pode ser, portanto, nada mais do que maior
dependéncia, e sua superagao supde necessariamente a supressao das relagdes de producdo nela envolvida”.
MARINI, Ruy Mauro. Dialética da dependéncia, 1973. In. TRESPADINI, Roberta. STEDILE, Jodo Pedro
(orgs.). Ruy Mauroe Marini: vida e obra. 2a ed. Sdo Paulo: Expressdo Popular, 2011, p. 134.
18 TOMICH, Dale. Through the Prism of Slavery: Labor, Capital, and World Economy. Nova lorque: Rowman
& Littlefield publishers, 2004, p. 37.
Y TAVARES, Maria da Conceigdo. Da substitui¢io de importagdes ao capitalismo financeiro. 7. ed. Rio
de Janeiro: Zahar, 1978, p. 31.
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industrial, mas foi se reproduzindo conforme a evolugdo tecnoldgica da industria e a
alteracdo das fases do capitalismo, porque os paises industriais controlam a evolu¢do da
tecnologia. O centro do sistema mundo ¢ dindmico, muito mais do que a periferia.

Como explica Bresser Pereira,

No centro, mais do que na periferia, o capitalismo tem-se revelado essencialmente
dindmico. As tendéncias a concentragao e centralizagdo do capital, ja previstas por
Marx, acentuaram-se de maneira extraordinaria. Grandes empresas oligopolisticas
nacionais e depois multinacionais substituiram as pequenas ¢ médias empresas do
capitalismo original. A concorréncia monopolistica e o oligopdlio cartelizado
substituiram a concorréncia mais generalizada. As empresas burocratizaram-se. O
Estado também cresceu e burocratizou-se. A coordenagdo da economia passou a
ser realizada de forma crescente via planejamento, embora os mecanismos de
mercado continuassem a funcionar. Os tecnoburocratas publicos e privados
ganharam uma crescente autonomia e passaram a apropriar-se do excedente via
ordenados. Os capitalistas, entretanto, continuam ricos ¢ poderosos, controlam
ainda grande parte do capital e auferem lucros consideraveis utilizados para o
consumo suntudrio. O capitalismo continua assim o modo de produgdo dominante,
ainda que os tragos do modo de producdo tecnoburocratico ja se fagam sentir de
maneira marcante, seja ao nivel das grandes empresas seja ao nivel do Estado.?°

Dito de outro modo, a tendéncia natural do capitalismo ¢ a aceleracdo da
acumulacdo de capital nos paises centrais, com base no desenvolvimento do progresso
tecnoldgico, portanto a manutengdo ou agravamento dessa divisao do trabalho.

Economistas classicos defendem a manutencdo do sistema, argumentando que
ha vantagens econdmicas na divisdo internacional do trabalho e que o fruto do progresso
técnico tende a repartir-se igualmente por toda a coletividade. Por isso, por meio do
intercambio nacional, os paises da periferia se beneficiariam da consequente baixa de pregos
ou da alta de remunera¢do e por isso ndo precisariam desenvolver suas economias e se
industrializar.?!

Mas obviamente as vantagens do desenvolvimento da produtividade do centro
ndo chegaram a periferia de maneira sequer comparavel.?

Raul Prebisch, em seu classico “O desenvolvimento econdmico da América

Latina”, resume o que de fato acontece:

Um raciocinio simples a respeito do fendmeno que comentamos permite-nos
formular as seguintes consideragoes:

Primeiro: os pregos ndo baixaram em conformidade com o progresso técnico, pois,
enquanto, por um lado, o custo tendia a baixar, em razdo do aumento da
produtividade, subiam, por outra parte, as remuneragdes dos empresarios e dos

20 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Estado e subdesenvolvimento industrializado. 7. ed. Sdo Paulo: Editora
Brasiliense, 1977, p. 40.

2L PREBISCH, Raul. O desenvolvimento econdmico na América Latina e alguns de seus problemas principais.
Revista Brasileira de Economia. Rio de Janeiro, ano 3, n. 3, p. 47-111, set. 1949, p. 47.

2 Idem. Ibidem, p. 58-59.
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fatores da producdo. Quando a ascengdo das remuneracdes foi mais intensa que a
da produtividade, os pregos subiram, em vez de baixar.

Segundo: Se o crescimento das remuneragdes, nos centros industriais ¢ na
periferia, houvesse sido proporcional ao aumento das respectivas produtividades,
a relagdo de precos entre os produtos primarios e os produtos finais da industria,
ndo teria sido diferente da que existiria se os precos houvessem baixado
estritamente de acordo com a produtividade. E dada a maior produtividade da
industria, a relagdo de precos ter-se-ia movido em favor dos produtos primarios.
Terceiro: Como, na realidade, a relagdo se moveu contra os produtos primarios,
entre os anos setenta do século passado e os trinta do presente, ¢ 6bvio que as
remuneragoes dos empresarios e fatores da produgdo cresceram, nos centros, mais
que o aumento da produtividade, e na periferia menos que o respectivo aumento
da mesma produtividade. Em outros térmos: ao passo que os centros retiveram
integralmente o fruto do progresso técnico de sua industria, os paises da periferia
traspassaram-lhes uma parte do fruto de seu proprio progresso técnico.?

Por isso, como o avango do capitalismo para novas fases e novos regimes de
acumulagdo, essa logica vai se reinventando. O surgimento de uma nova fase, baseada na
acumulacdo do capital financeiro, foi um exemplo disso. A economia-mundo ¢ marcada por
relacdes de dependéncia e subordinagdo entre as nagdes e ndo seria diferente com novo
regime.

O modo de producdo capitalista, sob essa visdo do sistema-mundo, possui
variaveis e adequacdes a depender do grau de desenvolvimento das forgas produtivas, ainda

que se reproduza sobre a mesma base de exploracdo da forga de trabalho:

Evidentemente, ¢ necessario qualificar os modos pelos quais isso acontece. Ha
diferenciagdes ndo s6 de “timing” como de caracteristicas, de pais para pais. Por
varias razoes, até mesmo porque nao ¢ possivel pensar essas mudangas estruturais
somente através do tempo logico; o tempo logico tem de ser qualificado pelo
tempo historico, diferenciado pelos paises. (...). E por isso que, enquanto os
Estados Unidos avangavam inovagdes na concorréncia financeira, baseados na
pretérita dominagao industrial e comercial, Japao e Alemanha empenhavam-se nas
concorréncias industrial e comercial, passando apenas recentemente, para o bem
e para o mal, as incursdes tipicas da financeiriza¢do, que se tém imposto como
modalidade geral da luta intercapitalista.?*

Quando os paises centrais passaram para uma nova fase do capitalismo, baseada
no capital financeiro, eles, precisando de um escoamento internacional para seus produtos,
criam demandas, intensificando as relagdes de dependéncia com os paises periféricos.

No caso das economias periféricas, em razdo de lacunas inerentes das suas

economias, o capital financeiro estrangeiro encontrou facil espaco para se instalar.

As finangas de mercado, ou finangas sem intermediario, “mundializadas”, s@o
ainda mais exclusivas do que as formas de internacionalizagdo que a antecederam.
Penalizam de uma forma particularmente severa os paises em vias de

23 PREBISCH, Raul. O desenvolvimento econdmico na América Latina e alguns de seus problemas principais.
Revista Brasileira de Economia. Rio de Janeiro, ano 3, n. 3, p. 47-111, set. 1949, p. 56.
24 BRAGA, José Carlos de Souza. A financeirizagdo da riqueza: a macroestrutura financeira € a nova dinimica
dos capitalismos centrais. Economia e Sociedade. Campinas, v. 2, n. 1, p. 25-57, fev. 2016, p. 36.
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desenvolvimento no sentido estrito do termo (Pisani-Ferry e Sgard, 1996), uma
vez que esses paises ndo t€m a sorte de possuir um mercado financeiro
“emergente” suscetivel de ser integrado, nem empresas capazes de se posicionar

nos mercados obrigacionistas ou bolsistas dos paises industrializados.?>

A compreensdo dessa logica, de que sobre a mesma base de exploragdo da forga
de trabalho, a relacdo de subordinagdo entre nagdes se reinventara deterministicamente, € o
que faz perceber que o desenvolvimento, ou a superacdo do subdesenvolvimento, deve ser
buscada ativamente ou ndo se realizard, para lograr éxito nesse tento ¢ necessaria atuagdo

racional e planejada dos agentes econdmicos de cada pais.

1.3 O papel do Estado na alteraciio da realidade econdomica

No contexto do sistema-mundo mencionado, o capitalismo vai em busca dessa
organiza¢cdo econdmica internacional que possibilite aos Estados desenvolvidos almejar
obter vantagens dos menos desenvolvidos j4 ndo mais obtidos internamente em razao da
“saturacdo” da sua economia.

Desse modo, geralmente, a atuagdo do Estado na economia nos paises centrais
se volta a buscar a transferéncia de eventuais custos da acumulagdo de capital para os paises
menos desenvolvidos. Ou seja, a “estatiza¢do” da economia ndo necessariamente significa
socializacdo e coletivizagdo, mas antes significa Estado a servico da renovagdo do
capitalismo e da fung¢do de acumulagdo.?

Por outro lado, as ja mencionadas crises ciclicas do capitalismo fizeram com que
mesmo os Estados do centro passassem a se preocupar em adotar politicas anticiclicas.
Prebisch destacou, ainda em 1949, que era “notério o designio do governo dos Estados
Unidos de seguir, resolutamente, uma politica anticiclica™’.

Foi assim que se deu o surgimento, no centro do sistema capitalista, do Estado
Keynesiano, que passou a ser entendido como um agente indispensavel de organizagdo da
economia, regulador das relagdes entre o sistema financeiro e produtivo, bem como

canalizador dos recursos para a obtencdo de objetivos que priorizem o desenvolvimento

25 CHESNALIS, Frangois. Introdugdo geral. In: CHESNAIS, Frangois (org.). A mundializa¢io financeira:
génese, custo e apostas. Lisboa: Instituto Piaget, 1996, p. 13.

26 Idem. Ibidem, p. 24.

27 PREBISCH, Raul. O desenvolvimento econdmico na América Latina e alguns de seus problemas principais.
Revista Brasileira de Economia. Rio de Janeiro, ano 3, n. 3, p. 47-111, set. 1949, p. 84.
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econdmico, com politica econdomica que favorecesse a ordem social e buscasse o pleno
emprego.?8

Keynes diagnosticou que os principais defeitos da sociedade econdmica em que
vivia eram “a sua incapacidade para proporcionar o pleno emprego e a sua arbitraria e
desigual distribui¢do da riqueza e das rendas”.?

Para corrigir esses defeitos, o autor defendia que mercados capitalistas,
independentemente de sua origem, precisavam ser constantemente regulados devido a sua
instabilidade inerente. Keynes sustentava que a estabilidade do capitalismo dependia do
equilibrio das quatro categorias de despesas: investimento empresarial, investimento
governamental, despesas de consumo e exportagdes liquidas. Uma fonte fundamental de
extrema volatilidade encontrava-se no investimento empresarial. Em sua opinido, essa
incerteza cria constantemente periodos de escassez ou de excesso de investimentos,
provocando graves flutuagdes na economia.>

Segundo Keynes, a menos que o investimento privado seja equilibrado por um
aumento nos gastos do governo, a queda do consumo e do investimento levaré a rupturas no

mercado e depressoes:

Portanto, em condi¢des de laissez-faire, talvez seja impossivel evitar grandes
flutuagdes no emprego sem uma profunda mudanga na psicologia do mercado de
investimentos, mudanga essa que ndo ha razio para esperar que ocorra. Em
conclusdo, acho que ndo se pode, com seguranca, abandonar a iniciativa privada
o cuidado de regular o volume corrente de investimento.>!

Como mencionado, os desafios das economias centrais e periféricas diferem
entre si, ¢ os desafios propostos a superagdo do subdesenvolvimento sdo outros além da
manutengdo do sistema capitalista.

O modo de enxergar o papel do Estado no desenvolvimento, assim, embora se
assemelhasse ao idedrio Keynesiano anteriormente sintetizado, teve particularidades nos
Estados periféricos, no caso a América Latina.

Do chamado estruturalismo latino-americano surgiram diversas e variantes
correntes de pensamento, mas todas convergem na tese de Braudel do sistema-mundo, de
uma ordem econdmica mundial hierarquizada entre centro e periferia. E na condigdo de

Estado periférico que se encontra a diferenga principal entre o Estado desenvolvimentista

28 CEPAL. La Intermediacion Financiera en America Latina. Santiago de Chile: CEPAL, 1971, p. 9.
2 KEYNES, John Maynard. A Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda. Sdo Paulo: Nova Cultural,
1996, p. 341.
30 MAZZUCATO, Mariana. O Estado empreendedor. Sio Paulo: Portfolio-Penguin, 2014, p. 59-60.
3L KEYNES, John. Maynard. Op. cit., p. 298.
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latino-americano e o Estado social de Keynes. Embora encontrem semelhangas, as
intervengdes propostas por Keynes para a economia seriam insuficientes para as nagdes
latino-americanas, que precisariam de algo mais.

Como mencionado, a dindmica dos centros se fundamenta no pressuposto basico
da continuidade do progresso técnico e ganho de produtividade, que se produz e incorpora
em toda a cadeia produtiva, ainda que em ritmos diferentes a depender da fase do ciclo
econdmico.

J& na periferia, seu ponto de partida primario-exportador faz com que o avango
do capitalismo para a fase industrial comece “atrasado” em relagdo ao centro do mundo, com
um desenvolvimento prévio muito escasso. De tal modo que, ao buscar empreender essa
expansdo, a periferia se vé constantemente diante de uma ampla barreira tecnologica, que
segue se movendo, mas que sempre ja foi ultrapassada nos grandes centros.

Ademais, a principal diferenga entre os paradigmas de acumulacdo e
crescimento equilibrado correspondentes a centros e periferia reside no modo como o
trabalho ¢ integrado. Quanto aos primeiros, a mao-de-obra se encontra plenamente
empregada, isto ¢, ocupada em niveis de produtividade “normal”, e nos anos de expansdo do
capitalismo, o pleno emprego se mantém ao tempo que a produtividade aumenta
homogeneamente em todas as atividades econdmicas. Os mesmos pressupostos sao
aplicaveis a periferia no que diz respeito ao emprego no setor moderno da economia, que
como dito sdo a industria e demais atividades e setores ligados a atividade exportadora. A
diferenga ¢ que, nessa economia, 0 emprego nos setores modernos coexistird com volume
consideravel de subemprego. Dado esse ponto de partida, a questdo a indagar corresponde a
evolucdo posterior da estrutura ocupacional, de sua composi¢do em termos de emprego e
subemprego.*?

Assim, o modo de ver o desenvolvimento na América Latina se assemelha em
alguns aspectos ao de Keynes, porque também portador de uma posi¢ao “ndo reducionista”
do Estado. Reconhecer que o desenvolvimento implica complexas mudangas estruturais leva
a negar a capacidade do mercado para conduzi-los. Ao contrario, reconhecer o recorrente
surgimento de obstaculos leva a exigir firme intervengdo do Estado como agente-chave de

uma politica econdmica articulada e racional.*?

32 RODRIGUEZ, Octavio. O estruturalismo latino-americano. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2009,
p. 218-219.

33 RODRIGUEZ, Octavio. O estruturalismo latino-americano. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2009,
p. 47.
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Por outro lado, essa visdo “nao reducionista” do Estado no estruturalismo

também estd muito ligada a um “repudio de uma percepgdo mecanicista do econdmico’**

e
uma busca de novos tipos, fungdes e comportamentos para agentes. Essa ideia deriva
também da ideia estruturalista de “ndo-determinismo”, que legitima a busca de alternativas
para o desenvolvimento.

Essas ideias foram disseminadas na América Latina pela Comissdo Econdémica
Para América Latina e o Caribe, pensamento com enorme influéncia no debate politico
brasileiro na metade do século passado.

Para a CEPAL, para formulacdo da politica de desenvolvimento seria
imprescindivel ampliar o conhecimento da estrutura economica da América Latina, sua
forma ciclica de crescer e suas possibilidades, para que se pudesse adotar uma interpretagao
original do subdesenvolvimento que tem realidades e formacgdes historicas distintas do
centro.

No Brasil, as ideias de Prebisch foram encampadas por Celso Furtado, que
inicialmente propunha a transformagdo das estruturas econdOmicas e a superagdo do
subdesenvolvimento através da industrializagdo. Essa posi¢do foi posteriormente e
parcialmente revista pela CEPAL, em razdo do confronto com a realidade de novas formas
de acumulacao de capital, para admitir que um fendmeno majoritariamente técnico como a
industrializacdo, ainda que produzisse excedente econdmico, ndo geraria por si s6 igualdade
e distribuicdo de renda de forma natural. Percebeu-se que a superacdo do

subdesenvolvimento ndo aconteceria sem uma ampla politica social:

A medida que se foi compreendendo que o subdesenvolvimento é a manifestagio
de complexas relagdes de dominagdo-dependéncia entre povos, e que tende a
autoperpetuar-se sob formas cambiantes, as atengdes tenderam a concentrar- se no
estudo dos sistemas de poder e suas raizes culturais e histdricas. Assim, dotar-se
de centros nacionais de decisdo validos — o que muitas vezes pressupde amplos
processos de reconstrucdo social — passou a ocupar o primeiro plano das
preocupagoes dos povos dependentes. Essa tomada de consciéncia da dimensdo
politica da situacdo de subdesenvolvimento constitui em si mesma um novo e
importante dado do problema.*

As teses da CEPAL tiveram enorme receptividade no debate politico brasileiro
entre 1949 e o inicio do regime militar, fundamentando a atuacdo do Estado brasileiro na
economia nesse periodo. Assim, foram incorporadas ao discurso dos estudiosos do

desenvolvimento brasileiro as ideias de uma atuagdo planejada do Estado, com énfase a

34 Idem. Ibidem, p. 47.
35 FURTADO, Celso. Teoria e politica do desenvolvimento econdémico. 10. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000,
p. 265.
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integracdo do mercado interno e a internalizacdo dos centros de decisdo econdmica. A
Comissao passou a defender uma politica economica da América Latina “para dentro”. Sua
proposta reformista sustentava que a aceleracdo do desenvolvimento econdmico precisaria
ser feita concomitantemente a redistribui¢do de renda em favor da populagdo, para que
realmente houvesse transformacdo das estruturas sociais. A questdo deixou de ser a
industrializacdo em si, € em muitos paises ela ja era uma realidade irretratavel, mas passou
a ser para onde conduzir o desenvolvimento e como solucionar os problemas sociais.

Nesse amplo debate sobre o desenvolvimento economico do Brasil e no processo
de transformagdo econdmica que se seguiu, o Estado brasileiro se valeu de instrumentos que
foram criados e empenhados para o atendimento desses objetivos de superagdo do
subdesenvolvimento, e também que foram posterior e paulatinamente corrompidos por

outros interesses que nao os de transformacgao social, como serd demonstrado.

1.4. Estado produtor

Demonstrou-se que o Estado sempre atuou na economia, desde antes do
capitalismo, inclusive, para possibilitar o seu surgimento. Ao longo dos anos e a depender
da realidade econdmica de cada pais: dirigindo, regulando a economia, induzindo ou agindo
diretamente no setor produtor.*¢

A atuacdo do Estado como produtor, em economias capitalistas, ¢ fonte de
controvérsia, tanto no campo das ciéncias sociais quanto na politica. Essa questdo tem sido
levada muitas vezes como representativa de ideologias, sendo objeto de polarizagdes que
prejudicam a efetiva compreensao do papel e do significado deste instrumento estatal na
dindmica da economia capitalista.

No Brasil, desde meados dos anos 1980, o debate sobre a atuagdo do Estado
como produtor tem seu foco na chamada “estatizacdo”, o que criou a impressdo de que o
caso brasileiro seria conjuntural, atipico no quadro do capitalismo, em razao da dimensao da

producdo industrial do Estado. Na verdade, a anélise sob uma perspectiva histérico-concreta

36 A nomenclatura da forma de atuagdo estatal, para alguns juristas, tem diferentes significados. Eros Grau
chama ateng@o para a ideia de que o nome “interven¢do” indica, em seu sentido mais literal, atuacdo em area
que ndo ¢ de sua titularidade. Sendo assim, ao dizer que o Estado intervém na economia, seria possivel entender
que a area economica ¢ de titularidade do setor privado. Nesse sentido, ndo se pretende solucionar tal questao
no trabalho. Por essa razio, termos intervencao e atuagdo serdo utilizados de maneira intercambiavel, sempre
explicados pelo seu contexto. GRAU, Eros Roberto. Ordem econdomica na Constituicio de 1988. 9. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2004, p. 84-131.

28



dos principais aspectos qualitativos e quantitativos da agdo empresarial do Estado demonstra
que experiéncia brasileira ndo ¢ excepcional, seja pelo tamanho da atuagdo do Estado no
setor produtor, seja pelos resultados que foram alcancados.

Esse instrumento foi e ¢ largamente utilizado por diversos paises, mesmo aqueles
que propagandeiam a interven¢do minima do Estado na economia e o livre mercado. A forte
presenga de empresas estatais na economia mundial, em suas mais diversas formas, ¢ uma
realidade econdomica contemporanea.

Atualmente, as 5 maiores empresas do mundo em ativos sdo empresas estatais’’
A United Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD) identificou, em 2017,
1.500 estatais com participacdo fora de seus paises de origem, possuidoras de 86 mil filiais
internacionais ao redor do mundo.*®

Segundo a propria UNCTAD, as multinacionais estatais desempenham papel
importantissimo na economia mundial. Mais da metade delas estdo situadas em paises em
desenvolvimento, destacando-se, particularmente, nesse aspecto, a China, a Maldasia, a
Africa do Sul e a Riissia.*

Historicamente, necessidades de carater estrutural e politico muito diversas
justificaram a interven¢do do Estado em atividades diretamente produtivas. Igualmente, a
definicdo de cada segmento empresarial do Estado e a definicdo dos papeis que esse setor
desempenharia na economia correspondem a diferentes condi¢des técnicas, estruturas
institucionais e arranjos politicos.*’

Ainda que a forma da empresa estatal, o objeto de sua atuacdo e o modo de
protegé-la seja diferente de Estado para Estado, ¢ fato que ela vem sendo usada ha muito

tempo pelas economias do mundo.*!

37 Segundo o ranking da Forbes, sio elas: ICBC (Chinesa), China Construction Bank (Chinesa -
http://www.ccb.com/en/investor/history.html), Agricultural Bank of China (Chinesa), Fannie Mae
(Norteamericana) e Bank of China (Chinesa
http://www.boc.cn/en/aboutboc/ab1/200809/t20080901 1601737.html). THE WORLD’S Largest Pubhc
Companies. Forbes. Disponivel em: https://www. forbes.com/ global2000/1ist/#header:assets_sortreverse:true.
Acesso em: 14 jul. 2018.

38 UNITED NATIONS CONFERENCE ON TRADE AND DEVELOPMENT. World Investment Report
2017: investment and the Digital Economy. Geneva: United Nations, 2017, p. 30. Disponivel em:
http://unctad.org/en/PublicationsLibrary/wir2017 en.pdf. Acesso em: 14 jul. 2018.

3 Idem. Ibidem, p. 31.

40 ABRANCHES, Serigo Henique. Empresa publica como agente de politicas do Estado: fundamentos tedricos
do seu papel, inclusive em face de nossas relagdes com o exterior. /n: IPEA. A empresa piblica no Brasil:
uma abordagem multisciplinar. Brasilia: IPEA, 1980, p. 7.

4! Desde o surgimento da empresa, o Estado utiliza essa forma para atuar. Nos Estados Unidos da América,
por exemplo, o Bank of America precede inclusive a Constituigdo: “(...) as empresas estatais e as sociedades
de economia mista tém uma longa filiagao histérica nos EUA. O estabelecimento do Bank of America, de 1781
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E verdade que os diversos paises criaram suas estatais com fins especificos,
sempre macroecondmicos: para implementar politicas de desenvolvimento, lidar com falhas
de mercado e controlar monopdlios naturais ou recursos estratégicos. Ao assumir a
responsabilidade pelo desenvolvimento econdmico do pais, o Estado Keynesiano deixa de
limitar sua atuagdo a planejar a economia, racionalizar sua atuagao, estimular o aumento da
poupanga e a acumulagdo de capital através da concentra¢do de renda, por exemplo, papel

direto na produgao:

O Estado desenvolvimentista ¢ ndo apenas um Estado planejador, mas também um
Estado produtor —um Estado em que a produgdo de bens e servigos essenciais vai-
se tornando cada vez mais sua propria responsabilidade, a0 mesmo tempo em que
se multiplicam e se expandem empresas publicas criadas para o exercicio dessa
fungdo.*?

O que identifica todos os casos de desenvolvimento capitalista ¢ justamente que,
em algum estdgio do processo, acabam por determinar a participagdo direta do Estado na
produgio.*

Ha, entretanto, uma distingdo basica entre a forma de estabelecimento das
empresas estatais em paises centrais e em paises periféricos. Nos primeiros, elas foram
estabelecidas, via de regra, por meio da nacionalizagdo de industrias existentes.

Era necessario remediar problemas surgidos e ligados a dificuldades pds-
desenvolvimento, como a necessidade de reestruturar e reabilitar industrias ja existentes, o
que levou o Estado a estatiza-las*. Foi o caso das nacionalizagdes no Reino Unido de 1945-

1951, nos setores de carvao, minério de ferro e siderurgia, que decorreram de graves crises

— uma sociedade de economia mista e o primeiro banco do pais —, precedeu a adocdo da constituigdo norte-
americana e foi fundamental para a manutenc¢ao da independéncia nacional. Da mesma forma, o First National
Bank of the United States, de 1791, também era uma companhia de propriedade mista da qual o governo
detinha até 20% das agdes”. PARGENDLER, Mariana. Evolu¢ao do Direito Societario: licdes do Brasil. Sdo
Paulo: Saraiva, 2013, p. 239-240.

42 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Estado e subdesenvolvimento industrializado. 7. ed. S3o Paulo: Editora
Brasiliense, 1977, p. 159.

43 Nesse sentido: “Acentuamos que a intervengio do Estado na esfera da produgio, e na forma dominante da
crescente exploragdo intensiva da forca de trabalho (mais-valia relativa), tende a se generalizar, ainda que de
modo desigual, em escala mundial. Sustentamos também que tudo isso é a expressdo das dificuldades
crescentes que o capitalismo contemporaneo encontra, por efeito da luta de classes, em manter uma eficaz
acumulagao ampliada do capital. [...] Considerando a cadeia imperialista em seu conjunto, ¢ possivel enunciar
com maior seguranga a seguinte hipotese: quanto mais uma formagao social ¢ dependente (e quanto menos,
portanto, pode descarregar de forma imperialista sobre outros paises as proprias contradi¢des), tanto mais €
provavel que se assista a emergéncia e a potencializagdo de uma burguesia de estado (como fragdo autonoma
de classe no seio do bloco dominante), como fator de estimulo a valoriza¢do do capital.” MUTTI, Antonio. A
burguesia de estado: estrutura e fungdes da empresa publica. Rio de Janeiro, RJ: Zahar, 1979, p. 27.

44 H4 uma polémica sobre a estatizagdo de empresas nacionais e a forma de compensagio dos particulares, ou
mesmo se estes devem ser compensados. Sobre o tema, ver: BOS, Dieter. Public enterprise economics. New
York: Elsevier Science Publishing Company, 1989, p. 27.
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setoriais que acabaram por sedimentar no parlamento a conviccdo que era necessario o
Estado intervir.*>

Na Franca, como na Inglaterra, as nacionalizagdes decorreram da incapacidade
do setor privado de se manter em determinados setores, embora tenha havido, no primeiro
pais, exemplos de interven¢do determinados por consideragdes politicas, como foi o caso da
Renault que foi estatizada como forma de punir seus antigos proprietarios, conhecidos
colaboracionistas.

O mesmo aconteceu na Austria, entre 1946-1947, e na Italia com a criagdo do
Instituto per la Recostruzione Industriale (IRI) em 1933, que decorreu de uma profunda crise
do sistema bancério privado, o que fez com que as empresas italianas fossem estatizadas e
passassem a ser controladas por uma holding financeira multisetorial.** O exemplo mais
recentemente ¢ o dos EUA com a nacionalizagdo da Fannie Mae e da Freddie Mac em 2008.

Esse movimento vem acompanhado de diversas vantagens, como a pré-
existéncia de tecnologia, infraestrutura, mao-de-obra especializada etc.*’

As empresas estatais, em alguns casos, também foram criadas

para explorar negdcios altamente rentaveis sob a forma de monopolios publicos e,
dessa forma, gerar recursos para financiar atividades tipicamente governamentais.
Enquadram-se nessa categoria a fabricagdo e comercializagdo de produtos
especificos como tabaco e bebidas alcodlicas, assim como a exploragdo de jogos
de azar.®

J& nos paises periféricos, em decorréncia do inicio do processo de
industrializacdo, as empresas estatais surgiram a partir da necessidade do Estado ante a
auséncia de atuacdo privada em determinado setor da economia. Via de regra, o
estabelecimento de uma estatal nesses paises representa o proprio surgimento de um setor

produtivo*’:

Ao assumir a responsabilidade pela modernizagdo econdmica do pais o Estado
tecnoburocratico-capitalista dependente, que condiciona o surgimento do
modelo de subdesenvolvimento industrializado, ndo se limita a planejar sua
economia, a racionalizar suas atividades, a estimular o aumento da poupanca e da

4 ABRANCHES, Serigo Henique. Op. cit, p. 6. ABRANCHES, Serigo Henique. Empresa publica como agente
de politicas do Estado: fundamentos tedricos do seu papel, inclusive em face de nossas relagdes com o exterior.
In: IPEA. A empresa publica no Brasil: uma abordagem multisciplinar. Brasilia: IPEA, 1980, p. 6.

46 Idem. Ibidem, p. 6.

47 RAMANADHAM, V. V. The Economics of Public Enterprise. London/New York: Routledge, 1991, p.
40.

48 PINTO JUNIOR, Mario Engler. O Estado como acionista controlador. Tese (Doutorado): Faculdade de
Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, Sdo Paulo, 2009, p. 18.

¥ RAMANADHAM, V. V. . The Economics of Public Enterprise. London/New York: Routledge, 1991, p.
40.
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acumulagdo de capital via concentrag@o da renda. Ele assume também um papel
direto na produgdo. [grifo nosso]*

E o caso, por exemplo, da implantacio da siderurgia estatal no Brasil, que
coincide com o inicio da industrializacdo nacional, ou com a criagdo da Petrobras, outro
momento de inflexdo, que demarca o aprofundamento do capitalismo industrial em um
contexto de internacionalizagio das industrias.>!

E praticamente um consenso aos estudiosos do tema que uma das principais
razdes que explica a atuagdo do Estado sob a forma empresarial ¢ suprir a falta de um setor
privado, em paises de economia subdesenvolvida. Nesses casos, na maior parte das vezes, a
atuacdo do Estado ¢ usada como suporte e apoio para estimular a iniciativa privada,
geralmente incipiente ou deficiente 2.

Assim, para ndo deixar o investimento e o crescimento inteiramente nas maos
do mercado, pois essas sdo ineficientes ou insuficientes para levar a economia pelo caminho
que um governo pretendia, ele assume “papel direto na produgio”.>?

Essas “dreas vazias” costumam ser setores em que o Estado ¢ obrigado a entrar
porque, embora essenciais para o desenvolvimento do pais, as empresas privadas ndo se
mostraram capazes, financeira ou tecnicamente, de levar a cabo o empreendimento. Nesses
casos, geralmente, a industria que o Estado assume ¢, em principio, altamente capital-
intensiva, possui grandes economias de escala e por isso sua dimensao minima via de regra
tem de ser muito grande. Além disso, elas costumam implicar um longo periodo de
maturacdo para os investimentos. Por isso, o investimento inicial necessario ¢ gigantesco,
ha grande intervalo entre esse investimento e a realizacdo do produto para o mercado e o
produto final ¢ basicamente uma commodity, homogéneo e indistinguivel dos concorrentes
ndo sendo possivel obter vantagens de carater mercadoldgico. Estd incluido nesta

classificagdo o setor produtor de insumos basicos, especialmente a siderurgia.>*

30 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Estado e subdesenvolvimento industrializado. S3o Paulo: Brasiliense,
1977, p. 159.

51 ABRANCHES, Serigo Henique. Empresa publica como agente de politicas do Estado: fundamentos teéricos
do seu papel, inclusive em face de nossas relagdes com o exterior. /n: IPEA. A empresa piblica no Brasil:
uma abordagem multisciplinar. Brasilia: IPEA, 1980, p. 6.

52 No proprio relatério da UNCTAD é apontada uma presenga mais forte, hoje, de empresas estatais em paises
em desenvolvimento. UNITED NATIONS CONFERENCE ON TRADE AND DEVELOPMENT. World
Investment Report 2017: investment and the Digital Economy. Geneva: United Nations, 2017, p. 30.
Disponivel em: http://unctad.org/en/PublicationsLibrary/wir2017 en.pdf. Acesso em: 14 jul. 2018.

3 RAMANADHAM, V. V. Op. Cit., p. 6.

3 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Estado e subdesenvolvimento industrializado. S3o Paulo: Brasiliense,
1977, p. 163-164. Também no mesmo sentido: “Muitas economias em desenvolvimento, o que inclui a maioria
das economias latino-americanas, sdo comprometidas com o modelo abstrato de descentralizagdo das decisdes
econdmicas conhecido como o ‘sistema de mercado’ ou ‘modelo da livre empresa’. Uma razao importante para
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De certa maneira, incluem-se nesta categoria a criagdo de institui¢des financeiras
estatais destinadas ao financiamento a longo prazo das empresas. Nos paises de economia
subdesenvolvida, como ha escassez de poupanca privada voluntdria disponivel para
utilizagdo pelo sistema bancario privado, ¢ necessario criar bancos de desenvolvimento
estatais para gerar poupanga forgada promovida pelo Estado.>

Nao ¢ apenas por “falta” do setor privado, entretanto, que sdo criadas institui¢des
financeiras pelo Estado. Um outro critério que determina a atuacdo do Estado no setor
produtor ¢ a necessidade de planejamento econdmico, no qual as instituigdes financeiras
desempenham importante papel. Os bancos de desenvolvimento, que emprestam a longo
prazo e muitas vezes a taxas negativas de juros, sdo, por exceléncia, o instrumento pelo qual
o Estado consegue canalizar os seus recursos para induzir e estimular setores considerados
prioritarios em um planejamento econdmico.>®

Ha também os casos em que a atuacdo do Estado sob a forma empresarial ¢
apontada como justificativa para evitar o monopolio privado. O monopolio pode se dar pela
natureza da atividade, que muitas vezes o exige, como ¢ o caso dos servicos de utilidade
pubica de fornecimento de dgua e gas.>” Ha outros casos em que pela dinimica do mercado

interno a tendéncia é o estabelecimento do monopodlio, duopdlio ou oligopdlio. As

essa preferéncia é o ‘efeito demonstrativo’ fornecido pela experiéncia de desenvolvimento das economias
ocidentais avangadas. (...) A experiéncia de muitos paises subdesenvolvidos ¢ a de que os recursos privados
s80 tao escassos que impedem o processo de desenvolvimento. Diante da inabilidade da iniciativa privada de
agir em projetos especificos de desenvolvimento, a intervengdo, o controle e a propriedade publicas viram uma
alternativa atrativa.” Traducdo livre de TREBAT, Thomas J. Brazil’s state owned enterprises. Cambridge:
Cambridge University Press, 1983, p. 31.

55 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Op. Cit., p. 163-164.

56 Idem. Ibidem, p. 163-164. No mesmo sentido: CEPAL. América Latina: ensaios de interpretagdo. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1976, p. 114.

57 Nesse sentido, por exemplo: TREBAT, Thomas J. Brazil’s state owned enterprises. Cambridge:
Cambridge University Press, 1983, p. 32, em tradugdo livre: “Hipoteses de economias de escala. Essa hipotese,
alternativamente, caracterizada como ‘monopdlios naturais’ ou ‘tamanho ideal da empresa’, atribui empresas
publicas a causalidade econdmica. Economias de escala surgem por dois motivos: em uma faixa relevante de
producdo, as condi¢des técnicas na producdo de certos bens implicam uma curva de custo médio decrescente
no longo prazo para a industria; Além disso, o crescimento da demanda justifica taxas mais altas de produgao
para os bens em questdo. A produgdo eficiente requer uma redugdo no nimero de empresas € consequentes
aumentos na escala de operagdes. Uma previsdo a priori do padrao de producdo publica é possivel com esta
hipotese. Empresas publicas surgirdo nos setores em que a escala ¢ importante - energia, abastecimento de
agua e comunicagdes sdo exemplos - a medida que a demanda pela producdo desses setores aumenta. A
demanda pode ser medida por esses indicadores de mudanga no tamanho do mercado ¢ aumentos na
urbanizacdo e industrializacdo ou na taxa de crescimento do PNB. Em vista da experiéncia historica de muitos
paises em desenvolvimento, uma hipotese adicional pode ser que: se a produg@o em setores em que a escala ¢
importante ndo for fornecida por empresas publicas, sera fornecida por empresas estrangeiras”.
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alternativas do poder publico nessas situagdes sdo permitir o monopoélio privado e controla-
lo efetivamente ou estabelecer uma empresa estatal para exercé-10.%%

Também ¢ possivel que o Estado atue diretamente no setor produtivo para evitar
a apropriagdo, pelo setor privado, de insumos raros e estratégicos, como ¢ o caso do
petrdleo.”® Nesse caso, tratando-se de um insumo essencial para toda a cadeia produtiva
nacional e até mesmo a soberania econdmica®, o Estado pode assumir diretamente a
producdo inclusive para garantir que eles sejam explorados no sentido de buscar interesses
nacionais.

Para se ter uma nogao da importancia de controlar a produgado de petréleo, basta
notar que em 1933, nos Estados Unidos, o governo estabeleceu quotas para limitar a
producdo do petroleo, com o intuito de aumentar seu preco que, por estar excessivamente
baixo, contribuia para o prolongamento da depressdo da economia americana.

O uso das empresas estatais para evitar o monopdlio privado de determinados
setores ¢ comum tanto aos paises subdesenvolvidos quanto aos paises de economia
desenvolvida e ¢ uma forma de evitar confiar a iniciativa privada decisdes estratégicas com
consequéncias macroecondmicas.®!

Também ¢ um fundamento para a atuacdo do Estado no setor produtor a
seguranca nacional. No Brasil, por exemplo, esse critério estd mencionado expressamente
na Constitui¢do Federal, em seu art. 173, que dispde que, ressalvados os casos previstos na
propria Constituicdo, a exploracdo direta de atividade econdmica pelo Estado “sé sera

permitida aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo”.

58 Segundo Ramanadham, quanto menor a capacidade técnica de um governo de controlar o monopdlio, maior
a tendéncia de exercé-lo por meio de uma empresa estatal. RAMANADHAM, V. V. The Economics of Public
Enterprise. London/New York: Routledge, 1991, p. 11-12.

5 TREBAT, Thomas J. Op. Cit., tradugdo livre: “Essa hipotese argumenta que o controle privado de um
monopdlio ou a propriedade fortuita de um recurso natural escasso gera renda ou receita ndo merecida para
seus proprietarios. A apropriacao e alocacdo publica desse excedente de aluguel sdo motivagdes importantes
para a propriedade publica de setores de recursos naturais, como petréleo e cobre, em muitos paises em
desenvolvimento”.

%0 YERGIN, Daniel. O Petréleo, uma histéria de ganincia, dinheiro e poder. 2. ed. Sdo Paulo: Scritta, 1992,
p. 250-257.

1 Sobre o uso das empresas estatais para evitar confiar decisdes estratégicas com potenciais efeitos
macroecondmicos a iniciativa privada cuja preocupagao principal ¢ o lucro: “N&o so (...) a intervengao estatal
era desejavel por causa da produtividade privada marginal liquida derivada do aumento do investimento nesses
campos ficou aquém da produtividade social marginal liquida, mas o controle de monopolio envolveu decisoes
sociais com implicagdes para a politica nacional de natureza mais ampla, decisdes que o parlamento nao podia
confiar a interesses sectoriais cujo interesse principal era tirar lucro”. Tradugao livre de GORDON, Lincoln.
Public Corporation in great britain. Londres: Oxford University Press, 1938, p. 318.
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O setor de comunicacdes ¢ um exemplo no qual o Estado intervém por motivos
de segurancga, ou a produ¢do de certos armamentos também pode ser estatizada em fungdo
da seguranga nacional.®?

Ha ainda os casos em que cabe ao Estado assumir atividades consideradas
essenciais, mas que se tornaram deficitarias por alguma razdo. Foi o caso, por exemplo, da

exploragcdo da malha ferroviaria no Brasil:

Em um primeiro momento, quando elas estavam atendendo uma regido em franca
prosperidade, elas sdo lucrativas. Mas se por acaso esta regido entra em
decadéncia, ou mesmo se certas areas dentro dessa regido regridem
economicamente, a empresa tende a tornar-se deficitaria. A solucdo de eliminar os
ramais deficitarios ndo s6 nem sempre ¢ suficiente como também muitas vezes ¢
politicamente invidvel. Acresce ainda o fato da concorréncia das estradas de
rodagem subsidiadas pelo Estado e, até 1973, beneficiadas pelos baixos pregos do
petrdleo, e temos uma situagdo deficitaria estrutural para estradas de ferro. Como,
entretanto, o servigo ¢ indispensével cabe ao estado assumi-lo.%

Existem empresas constituidas para a prestagdo de atividades estritamente
estatais, chamados aqui de servigos publicos. Esses servigos, cuja prestacao e financiamento
sdo deveres do Estado, sobrevivem ou através de subsidios diretos ou de contratos
subsidiados pelo Estado e, em alguns casos, o Estado opta por presta-los diretamente através
de empresas. *

Uma ultima razdo que vale ser mencionada e ¢ apontada para justificar a
existéncia de empresas estatais ¢ evitar ou encerrar o predominio do capital estrangeiro na
economia nacional e consolidar sua soberania. Em paises periféricos, de economia
subdesenvolvida, e que ndo raro foram coldnias, hd uma particular preocupagao em evitar o

predominio do capital estrangeiro na economia nacional. ¢°

92 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Estado e subdesenvolvimento industrializado. S3o Paulo: Brasiliense,
1977, p. 164.

83 Idem. Ibidem, p. 163.

% Idem. Ibidem, p. 164. No mesmo sentido, “os servigos de utilidade ptiblica essenciais, tais como gas e 4gua,
sdo mais indicados para empresas estatais do que para a iniciativa privada e, isso, por duas razdes: 1°) uma
empresa estatal estard mais disposta a prestar servigos do que uma particular; 2°) esses servicos de utilidade
publica ndo raro constituem monopolios, sendo preferivel, portanto, que fiquem sob o controle estatal. Quando
entregues a iniciativa privada, esses servigos devem ser submetidos a normas relativamente rigidas. Para
aqueles tipos de servigo, a empresa estatal ¢ mais indicada do que um o6rgéo de linha, talvez sujeito a excesso
de centralizagdo e supervisao da rotina administrativa. Uma empresa semi-autdbnoma tem mais liberdade para
tomar decisdes imediatas”. SHERWOOD, Frank P. Empresas publicas. Rio de Janeiro: Centro de Publicagdes
Técnicas da Alianga, 1964, p. 124.

%5 O Professor Ramanadham aponta o caso de Trinidad e Tobago como exemplo: “O predominio do capital
estrangeiro na economia nacional tem sido um fator significativo para estimular as empresas publicas em
muitos paises em desenvolvimento. (...) Tendo acabado de sair do status colonial, eles estavam particularmente
desconfiados disso. Por exemplo, acelerar a transferéncia de controle de empresas estrangeiras para maos locais
foi uma das principais razdes para o surgimento de empresas publicas em Trinidad e Tobago”.
RAMANADHAM, V. V. The Economics of Public Enterprise. London/New York: Routledge, 1991, p. 14.
(Tradugdo livre. Original: “The dominance of foreign capital in the national economy has been significant
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Na América Latina, como mencionado, esse conceito encontra fundamento nas
teses da CEPAL, que relacionava o subdesenvolvimento dos paises latino-americanos a
dindmica do sistema econdomico mundial e, portanto, apontava como uma das solugdes para

a superacao do subdesenvolvimento a nacionalizagdo do poder economico.

Conforme explica Gilberto Bercovici,

a influéncia do pensamento da CEPAL no debate politico brasileiro foi enorme
entre 1949 e 1964. As teses da CEPAL tiveram grande receptividade, pois davam
fundamentag@o cientifica para a tradigdo intervencionista e industrialista existente
no Brasil desde 1930. [...] A concep¢ao do Estado como promotor do
desenvolvimento, coordenado por meio do planejamento, dando énfase a
integracdo do mercado interno e a internalizacdo dos centros de decisdo
econdmica, bem como o reformismo social, caracteristicos do discurso cepalino,
foram plenamente incorporados pelos nacional-desenvolvimentistas brasileiros.
Com o desenvolvimentismo, o Estado evolui de mero prestador de servigos para
agente responsavel pela transformagao das estruturas econdmicas, promovendo a
industrializacdo. Além disso, incorpora-se no Estado o pensamento social
reformador.%

Fora da América Latina, essas ideias foram incorporadas na Declara¢do de
Estabelecimento de uma Nova Ordem Econdmica Mundial de 1974, elaborada pela
Assembléia Geral da ONU, que consagrou o principio da soberania permanente sobre
recursos naturais e serviu de fundamento para diversas nacionalizacdes ocorridas nesse
mesmo ano, por exemplo na Algéria, Chile, Egito, India, Indonesia, Sri Lanka, Sudao,
Uganda, Tanzinia e Zambia®’, sendo a maior parte delas relacionadas a exploragdo de
petroleo e outros recursos minerais.

Ha ainda autores que defendem que, em alguns casos, ndo ha qualquer razio
econdmica para a atuagdo do Estado no setor produtor, mas apenas uma preferéncia social
pelo Estado produtor®®, mas entendemos que nenhuma explicagdo sobre a intervengdo do

Estado na economia, seja politica seja juridica, prescinde de uma razao material econdmica.

factor in giving a stimulus to public enterprise in many developing countries. (...) Having just emerged out of
colonial status, they were particularly suspicious of it. For instance, to accelerate the transfer of control of
foreign-owned firms to local hands was one of the major reasons for the emergence of public enterprise in
Trinidad and Tobago”.

% BERCOVICI, Gilberto. Constituicio econdmica e desenvolvimento: uma leitura a partir da
Constituicido de 1988. Sdo Paulo: Malheiros Ed., 2005, p. 48-51.

% RAMANADHAM, V. V. Op. Cit., p. 15.

% TREBAT, Thomas J. Brazil’s state-owned enterprises: a case study of the state as entrepreneur.
Cambridge: Cambridge University Press, 1983, p. 32. Em tradugfo livre: “Hipétese politico-historica. A
hipoétese anterior atribui propriedade publica e empresa publica principalmente a causalidade econdmica. Esta
ultima hipdtese argumenta que a empresa publica decorre de fatores politicos e historicos que pouco tém a ver
com economia. Portanto, ¢ dificil prever um padrdo de propriedade publica, porque ocorrera aleatoriamente
nos setores econdmicos. Um exemplo de motivagdo politica para empresas publicas ¢, obviamente, uma
preferéncia social pela propriedade publica, e ndo pela propriedade privada, levando a criagdo de empresas
publicas por decreto em diferentes setores da economia. Nesses casos, ¢ provavel que explicagdes econdmicas
da ascensao da empresa publica sejam de pouco valor”.

36



Importante esclarecer que nos exemplos usados até aqui, o critério adotado por
cada pais para definir uma empresa estatal varia: ha paises que dividem as empresas estatais
em 100% estatal, majoritariamente estatal, ou mesmo minoritariamente estatal; outros usam
o poder de controle, além da propriedade, como importante aspecto de defini¢do. Apesar dos
diferentes critérios adotados, de maneira geral, o conceito de empresa estatal nos paises pode
ser definido como aquela aquela cuja propriedade e/ou o controle sdo ndo-privados.®’

Ramanadham, que dedicou sua carreira ao estudo das empresas estatais,
conceitua esse instituto como a combinacao de outros dois conceitos: o de “publico” e o de
“empreendimento”.”

O elemento da publicidade, segundo o professor, por sua vez, seria dividido em
trés frentes:

- As decisdes operacionais e empresariais sao tomadas por agentes nao privados
e o critério essencial dessas decisdes ndo esta limitado ao retorno financeiro aos investidores.
Esses dois aspectos sdo importantes para a compreensao de um empreendimento estatal: o
agente que toma a decisdo e o critério que a fundamenta;

- O beneficio final da empresa vai para o publico;

- A empresa responde a sociedade.”!

Ja o elemento do empreendimento pode ser entendido em dois termos que,
segundo Ramanadham, diferenciam-no de outras atividades publicas:

- Espera-se que a empresa estatal seja viavel economicamente, devendo ser essa
a intencao de sua criagdo e o objetivo a longo prazo. Sendo assim, espera-se que a empresa
opere sob a disciplina do mercado;

- O prego que cobra deveria ser baseado nos respectivos custos. E possivel que
em um segmento especifico da operacdo de uma empresa estatal esse elemento seja

dispensado por razdes ndo empresariais.’

% RAMANADHAM, V. V. The Economics of Public Enterprise. London/New York: Routledge, 1991, p. 5.

Segundo o Professor, esse critério, o de composi¢cdo da base acionaria, ¢ usado também para diferenciar

empresa publica e formas ndo empresariais de atuagdo do Estado.

0 Idem. Ibidem, p. 3.

7! Também sobre o controle social das empresas estatais: “Numa democracia, os 6rgios governamentais devem

ser sujeitos a controle politico. Se assim ndo for, ndo se justifica serem eles parte do governo. Somente num

limitado numero de casos poder-se-do admitir excegdes a essa regra geral”. SHERWOOD, Frank P. Empresas

publicas. Rio de Janeiro: Centro de Publica¢des Técnicas da Alianga: 1964, p. VIL.

2RAMANADHAM, V. V. The Economics of Public Enterprise. London/New York: Routledge, 1991, p. 4.
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Para Ramanadham, o aspecto publico deve predominar na maioria dos casos,
sendo essa a maior fonte de conflitos relacionados a atuagdo empresarial do Estado’.
Encontrar o equilibrio entre o ptblico e privado ¢ apontado por muitos dos que se dedicam

ao estudo das empresas estatais como o “Santo Graal”:

O dilema basico provém da aparente contradi¢@o existente no mandato da empresa
publica: se de um lado ¢ empresa publica, de outro, deve comportar-se como
empresa privada. Observando as complicagdes suscitadas pelas tentativas de
estabelecer esse equilibrio perfeito, compreendemos qudo diferentes sdo de fato
os conceitos de interesse publico e interesse privado.

A ideia do interesse publico ¢ essencialmente pluralista. Significa que, no
desenvolvimento e na implantagao de politicas, os varios setores da sociedade sao
considerados. Consequentemente, a procura do interesse publico pouca
oportunidade proporciona para a formulacdo de decisdes unilaterais ou para
politicas que representem qualquer sistema de objetivo Unico. Esta fungdo de
integragdo de valor ¢, evidentemente, bem menos dificil nos setores em que
predomina o interesse privado.

Assim, a empresa publica que seja demasiado sensivel as suas obrigagdes de
interesse publico, ¢ muitas vezes atacada por ndo se comportar de modo
suficientemente comercial. Alega-se que ndo funciona com a desejada dedicacao
desinteressada, com eficiéncia e aproveitamento maximo de recursos. Por outro
lado, a empresa que adota comportamento comercial ¢ criticada por atuar como se
ndo fosse parte do governo. Como conciliar a autonomia e a integragdo. Eis que o
Santo Graal que o estudioso de empresas publicas busca descobrir’*.

O que se pode perceber, com as diferentes realidades analisadas, € que a extensao
da atuacdo do Estado como produtor e suas formas sdo determinadas pelo nivel do
desenvolvimento da estrutura produtiva, grau de heterogeneidade estrutural na economia,
seu tipo de inser¢ao na ordem econdmica mundial e pela dindmica politica.

De todo modo, a atuagdo do Estado no setor produtor, quase sempre, esta ligada
a mudancgas importantes na organizacdo do setor produtivo: a crise da economia primario-
exportadora e o inicio do esfor¢o de industrializa¢do no Brasil, a rearticulagao da economia
italiana ap6s guerra, o fechamento da economia espanhola - desarticulada pela guerra civil -
e as crises inglesa e francesa no periodo pos-guerra que geraram a necessidade de corregdes
marcantes de curso da economia.

Ante crises e etapas de transi¢cao particularmente marcantes, as empresas estatais
surgem como elementos novos, estrutural e politicamente determinados, para garantir a

continuidade e ampliagdo do processo de acumulagdo privada de capital.

3 O autor cita um exemplo em que isso ndo é verdade, Israel: “Uma situagdo oposta é possivel, porém
raramente, como ¢ o caso de Israel, que cuja legislagdo societaria prevé que ‘uma companhia governamental
deve agir de acordo com as razdes comerciais pelas quais uma companhia ndo governamental se guia, a menos
que o governo, com aprovagdo do Comité (de Finangas) (do Parlamento), determine outras razdes para a
atuagdo’”. Idem. Ibidem, p. 431.

74 SHERWOOD, Frank P. Empresas publicas. Rio de Janeiro: Centro de Publicagdes Técnicas da Alianga,
1964, p. VI-VIL
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1.5 A questao do financiamento

E também muito comum associar a atuacao direta do Estado no setor produtivo
a inexisténcia ou insuficiéncia de um mercado de capitais organizado ou outros instrumentos
de financiamento, o que limita a capacidade da iniciativa privada de investir em setores

especificos, de baixo e demorado retorno’>:

Uma manifestagao especifica da fraqueza do setor privado doméstico nos paises
em desenvolvimento ¢ um mercado de capitais pequeno e ineficiente.
Normalmente, isso inclui redes de informagao imperfeitas, discriminagéo por parte
dos credores por razdes ndo econdmicas e consequente ampla dispersdo das taxas
sociais de retorno a investimentos ja existentes e novos. Um mercado de capitais
pequeno (em relagdo as necessidades do pais) e ineficiente, significa que as
habilidades empreendedoras disponiveis no setor privado serdo desperdigadas, a
menos que o Estado intervenha.”®

Esse fator ¢ muito apontado como justificativa para a atua¢do do Estado

brasileiro nos setores da siderurgia, do petroleo e o financeiro:

O verdadeiro marco do capitalismo brasileiro de Estado teve origem em
investimentos inaugurais nos setores sidertirgico, petrolifero e elétrico. A
prioridade governamental em estruturar aqueles setores era decorréncia de sua
importancia estratégica para o desenvolvimento nacional. Tratava-se de projetos
intensivos de capital, com longo prazo de maturagdo, retorno incerto e baixa
rentabilidade, exigindo aportes de recursos varias vezes superiores aqueles que a
iniciativa privada estava acostumada a mobilizar na fase de substituicdo de
importagdes. A falta de mercado de capitais organizado e de outros instrumentos
alternativos de financiamento limitava sobremaneira a capacidade do
empresariado brasileiro de mobilizar capitais para investir em projetos com tais
caracteristicas.”’

75 Nesse sentido: PINTO JUNIOR, Mario Engler. O Estado como acionista controlador. Tese (Doutorado):
Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, Sao Paulo, 2009, p. 18; RAMANADHAM, V.
V. The Economics of Public Enterprise. London/New York: Routledge, 1991, p. 6; SHERWOOD, Frank P.
Empresas publicas. Rio de Janeiro: Centro de Publicagdes Técnicas da Alianga: 1964, p. 117.
76 TREBAT, Thomas J. Brazil’s state-owned enterprises: a case study of the state as entrepreneur.
Cambridge: Cambridge University Press, 1983, p. 32. Tradugdo livre. Original: “A particular manifestation of
the weakness of the domestic private sector in developing countries is a small, inefficient capital markets.
Typically, this includes imperfect information networks, discrimination by lenders for noneconomic reasons,
and consequent wide dispersion in social rates of return to existing and new investments. An inefficient and
(relative to the country’s needs) small capital market means that available entrepreneurial skills in the private
sector will be wasted unless the state intervenes”. No mesmo sentido: PINTO JUNIOR, Mario Engler. Op.
Cit., p. 31.
77 PINTO JUNIOR, Mario Engler. O Estado como acionista controlador. Tese (Doutorado): Faculdade de
Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2009, p. 30-31. Esse problema ¢ apontado como
comum a toda a América Latina: “Essa estrutura parece muito semelhante a de outros paises latino-americanos,
fato que da suporte as explicagdes economicas gerais (ndo politico-histdricas) sobre o surgimento das empresas
publicas. Nesse padrdo ‘tipico’ latino-americano, a atividade produtiva direta do Estado concentra-se nas
empresas de servigos publicos, transporte e indistria pesada (especialmente ago e petrdleo), cujo objetivo
principal € apoiar e estimular atividades manufatureiras relativamente mais leves sob o controle do setor
privado”. TREBAT, Thomas J. Brazil’s state-owned enterprises: a case study of the state as entrepreneur.
Cambridge: Cambridge University Press, 1983, p. 165-167. Tradugao livre.
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Esse ¢, inclusive, como mencionado, um dos critérios para a criacdo, pelo
Estado, de institui¢cdes financeiras para fornecer investimento a longo prazo para o setor
privado. Assim surgiram os bancos publicos e as agéncias de desenvolvimento no Brasil,
para orientar os investimentos e consequentemente ter parte no processo de planejamento
econdmico.

O argumento pode levar a equivocada no¢do de que, nos paises com um setor
financeiro organizado, a participagdo do Estado na evolucdo do setor produtivo ¢ ou foi
menor, o que ndo ¢ verdade, como falamos. Pelo contrério, por exemplo, na zona do euro,
os paises menos desenvolvidos ndo por acaso sdo exatamente os que gastam menos em areas
de pesquisa e desenvolvimento.”

Outro exemplo ¢ o dos Estados Unidos, que sdo vistos como paradigma da
lideranca do setor privado na criagdo de riqueza, quando teve no Estado um maior
envolvimento, em escala maciga, com os riscos do empreendedorismo para estimular a
inovagdo.”

De maneira geral, a historia dos novos setores ensina que os investimentos
privados tendem a esperar que os investimentos iniciais e arriscados sejam feitos primeiro
pelo Estado.®°

No Brasil, ao longo da trajetoria econdmica brasileira, a auséncia de mecanismos
adequados de financiamento da atividade industrial — e que ndo necessariamente precisam
ser privados — levou a significativas distor¢des que chegaram inclusive a colapsar algumas
estruturas nacionais, como voltaremos a falar. Esse ¢ um problema que persiste até hoje no
pais:

Com efeito, a politica industrial adequada aos desafios estruturais contemporaneos
deve, precipuamente, criar condi¢des para que a industria brasileira possa superar
duas barreiras importantes: a baixa capacidade e/ou baixa disposi¢do a inovar e a
escassez cronica de financiamento. Trata-se de dois problemas profundamente
enraizados na histdria do processo de industrializagdo brasileira e introjetados na
estrutura industrial resultante.?!

Por isso, entender a questdo do financiamento da atividade produtiva nacional ¢

relevante.

8 MAZZUCATO, Mariana. O Estado empreendedor. Sio Paulo: Portfolio-Penguin, 2014, p. 261.

" Idem. Ibidem, p. 109.

8 Idem. Ibidem, p. 110.

81 COUTINHO, Luciano; SARTI, Fernando. Politica industrial e a retomada do desenvolvimento. /n:
LAPLANE, Mariano; COUTINHO, Luciano; HIRATUKA, Célio. (Org.). Internacionalizacio e
desenvolvimento da indistria no Brasil. Sdo Paulo: Editora Unesp, 2003, p. 335.
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Um importante estudo de 1976 elaborado pela CEPAL esclarece a importancia
do sistema financeiro para o desenvolvimento econdmico, principalmente no que se refere
aos paises periféricos®?. A investigacdo identifica trés fungdes da intermediagio financeira,
que sdo criar crédito, transferir fundos de empréstimos e viabilizar a diversificacdo e
acumulac¢do de ativos.

A primeira, de criar crédito, pode fornecer recursos para o financiamento da
formagao real de capital, de producdo corrente, de consumo ou para aquisi¢ao de ativos reais
ou financeiros.

A segunda, de formacao real de capital do crédito, € o que viabiliza o aumento
da capacidade produtiva do pais a longo prazo e esse instrumento ¢ tdo mais importante
quanto menor for a capacidade de autofinanciamento das empresas. E responsavel por
manter o padrdo da atividade econdmica. O financiamento do consumo, por sua vez, ¢
essencial para a manuteng¢do ou expansao da demanda em condi¢des normais, € também para
a elevacdo do nivel da demanda quando h4d uma conjuntura econémica ou distribui¢do
desigual de renda.

A tltima atribuicdo ndo tem relagdo organica com os fluxos de producdo
(consumo e investimento). Essa func¢do foi a que levou ao surgimento dos “mercados de
capitais”, e tem como pega central a bolsa de valores. 8

Schumpeter explica a essencialidade desse sistema de crédito para o crescimento

econdmico:

o crédito ¢ essencialmente a criacdo de poder de compra com o proposito de
transferi-lo a0 empresario, mas ndo simplesmente a transferéncia de poder de
compra existente. A criagdo de poder de compra caracteriza, em principio, o
método pelo qual o desenvolvimento ¢ levado a cabo num sistema com
propriedade privada e divisdo do trabalho. Através do crédito, os empresarios
obtém acesso a corrente social dos bens antes que tenham adquirido o direito
normal a ela. Ele substitui temporariamente, por assim dizer, o proprio direito por
uma ficcdo deste. A concessdo de crédito opera nesse sentido como uma ordem
para o sistema economico se acomodar aos propdsitos do empresario, como um
comando sobre os bens de que necessita: significa confiar-lhe forgas produtivas.
E s6 assim que o desenvolvimento econdmico poderia surgir a partir do mero fluxo
circular em equilibrio perfeito. E essa fung@o constitui a pedra angular para a
moderna estrutura de crédito.’*

82 CEPAL. La Intermediacién Financiera en America Latina. Santiago de Chile: CEPAL, 1971. A
necessidade de um sistema financeiro funcional e regulamentado nos paises periféricos serda melhor abordada
no ultimo capitulo deste trabalho.

8 Idem. Ibidem, p. 3-6.

8 SCHUMPETER, Joseph A. Teoria do desenvolvimento econdmico: uma investigagdo sobre lucros, capital,
crédito, juro e o ciclo economico. Sdo Paulo: Editora Nova Cultural, 1997, p. 111.
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Assim, o ciclo desse sistema se da em duas etapas: a captacdo das poupancas das
familias e das empresas e a canalizacdo desses recursos, que vai do sistema financeiro aos
tomadores de crédito.

Assim, um setor financeiro tem, em tese, o papel de viabilizar a materializacao
do volume de investimentos necessarios para agentes econdmicos financiarem a expansao
da atividade produtiva, promovendo a diversificacdo de instrumentos financeiros e criando

vias adequadas de captag¢do das poupancgas pessoais:

[...] um sistema financeiro ¢ funcional para o processo de desenvolvimento
econdmico quando ele expande o uso dos recursos existentes no processo de
desenvolvimento econdmico com o minimo possivel de aumento de fragilidade
financeira e outros desequilibrios que podem impedir o processo de crescimento
por razdes puramente financeiras. A funcionalidade tem duas dimensdes distintas:
uma diz respeito a estabilidade do sistema financeiro e outra esta relacionada a
alocagdo de recursos reais. A primeira ¢ a dimensao macroeconOmica, a segunda,
a microecondmica.®

No caso dos paises periféricos, heterogéneos e tecnologicamente dependentes, o
sistema financeiro deve ainda mais ser funcionalizado para a criagdo de capacidade
produtiva e remodelagdo das estruturas de produ¢do, podendo assumir papel importante na
distribuicdo dos recursos, colocando-os a servigco da aceleracdo do desenvolvimento
econdmico e social.?

Assim, nesses paises, o setor financeiro tem a capacidade de garantir a elevacao
da taxa de financiamento vertido ao investimento real e aumentar o patamar dos recursos
intermediados, permitir a desconcentragdo da distribui¢do de fundos e o direcionamento
deliberado os recursos para o fomento de atividades produtivas especificas que possam ser
estratégicas ao desenvolvimento nacional, independentemente de sua rentabilidade.

Ocorre que nem sempre o setor financeiro ¢ funcional ao desenvolvimento
econdmico.

Essa desfuncionalizagdo pode acontecer por duas razdes.

Em razdo da sua incapacidade para responder adequadamente a demanda por
financiamento, o que leva a periodos de crescimento econdmico dificultado pelo
desincentivo ao investimento espontaneo e consequentemente pela falta de fontes adequadas
de financiamento.

Ou pode acontecer em razdo do desvio da canalizagdo dos recursos, movimento

que passa a ser regido ndo por finalidades sociais ou de desenvolvimento, mas por critérios

8 STUDART, Rogério. Investment finance in economic development. Londres: Routledge, 1995, p. 64.
8 CEPAL. América Latina: ensaios de interpretagdo. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1976, p. 114.
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de rentabilidade, liquidez e risco das operagdes. Nesse sentido, os recursos levantados
tendem a ser alocados em setores ja consolidados, de maior lucratividade, ficando sem
financiamento os investimentos reais em atividades novas ou nos setores prioritarios para o
desenvolvimento. Assim, progressivamente, o setor financeiro a0 mesmo tempo em que se
fortalece, perde progressivamente a sua fungao social.

A contribuir com a preocupagdo com o setor financeiro esta o fato de que a sua
dinamicidade e capacidade de inovag¢do ndo afeta somente o volume e distribuicdo dos
recursos levantados, mas também o comportamento ciclico dos pregos, rendas e empregos.’’

A tendéncia natural de uma face do capitalismo ndo ¢ o de buscar naturalmente
o desenvolvimento econdmico e social, mas sim de fortalecer setores de maior, mais rapida
e mais garantida rentabilidade.

Por isso a necessidade de uma forte regulamentacdo que torne as institui¢des
financeiras funcionais ao desenvolvimento econdmico, devendo o Estado promover a
integracdo harmonica entre politica industrial, monetdria e financeira, para que o capital

monetario cumpra sua essencial fungdo a acumulacio produtiva:

Por um lado, a circulagdo financeira ligada ao sistema de crédito e as contradigdes
particulares da circulagdo do capital tem necessariamente uma fun¢do no modo de
produgdo capitalista. Mas, por outro, se ela adquire uma autonomia
demasiadamente grande, as facilidades do financiamento tornam-se dificuldades
financeiras que questionam as relagdes de crédito e afetam a validade da moeda
de crédito. Ao mesmo tempo em que se desenvolve sobre bases particulares
distintas daquelas da circula¢do simples das mercadorias, a circulagdo financeira
ndo pode separar-se desta ultima. Isto torna ainda mais urgente a solu¢do do
problema da reproducdo do equivalente geral como combinagdo de diferentes
tipos de moeda.®

A nogdo sobre a necessidade de manutengdo de instrumentos adequados de
financiamento, deste modo, parte do pressuposto de que eles devem ser instrumentalizados

para a politica economica do Estado:

A imprescindivel presenca da moeda e do crédito no seio das economias, como
elementos viabilizadores das relagdes de mercado, confere-lhes o atributo de
instrumentar a politica econdmica do Estado, revelando os comportamentos
predominantes que constituem os fatos globais do mercado, e, por ajustes em sua
administra¢do, permitem adogdo de medidas para direcionamento do consumo, da
poupanca e do investimento em linha com as diretrizes de politica econdmica e
dos planos de desenvolvimento do Estado.®

87 MINSKY, Hyman P. Estabilizando uma economia instavel. 2. ed. Osasco: Novo Século Editora, 2013, p.
254,
8 BRUNHOFF, Suzanne de. A politica monetaria: uma tentativa de intepretagio marxista. Rio de Janeiro:
Paz e Terra, 1978, p. 82.
8 CHIARA, José Tadeu de. Moeda e ordem juridica. Tese (Doutorado): Faculdade de Direito, Universidade
de Sao Paulo, Sao Paulo, Sao Paulo, 1986, p. 95-96.
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CAPITULO 2 — INICIO DO PLANEJAMENTO ECONOMICO
BRASILEIRO E EMPRESAS ESTATAIS

2.1 Consideragoes iniciais

A compreensdo do processo de desenvolvimento econdmico brasileiro passa
pela absorc¢do de sua condi¢do de pais latino-americano subdesenvolvido e periférico, com
economia voltada “para fora”.

No inicio do século XX, o Estado brasileiro era profundamente heterogéneo e
contraditorio. Como Estado periférico, tinha sua economia primario-exportadora voltada
para o atendimento dos interesses do centro, portanto dependente do setor externo, que era
moderno e avangado, enquanto os demais setores eram arcaicos € rudimentares.

Justamente em razao do alto peso do setor externo na economia, de 1914 a 1945,
a economia brasileira e a latino-americana de maneira geral foram abaladas por sucessivas
crises no comércio exterior em decorréncia das guerras e depressoes. A crise prolongada dos
anos 1930, entretanto, pode ser encarada como o ponto de ruptura do funcionamento desse
modelo primario-exportador no Brasil.”’ E, embora as teses da CEPAL tenham ganhado
forca no debate brasileiro a partir de 1949, suas ideias vieram a dar fundamentacao cientifica
para uma atuacgao intervencionista minimamente planejada do Estado brasileiro que ja existia

desde 1930:°!

Ao rastrear o movimento de transformac¢do da maquina estatal nesse periodo
[1930-1945], trataremos de enfatizar, portanto, aqueles aspectos com o objetivo
de captar, na sua simultaneidade, o processo de conformagdo das estruturas
materiais do Estado — 6rgdos, codigos e pecas legislativas — que deram suporte
objetivo a elaboragao de politicas econdmicas de carater nacional, que conduziram
a graus elevados a estatizagdo da luta econdmica de classe ¢ que, finalmente,
abriram espaco a uma forma particular de intervencionismo econdmico,
intimamente articulado ao projeto de industrializagdo que orientou a agdo do
governo.

A crise de 1930 criou as condi¢des, no plano econdémico e politico, para a
emergéncia de aparelhos regulatorios especificos de sustentagdo dos setores
agroexportadores, assim como de outros setores econdmicos também afetados
pela debacle econdmica de 1929; mas a par desses aparelhos organizados nas
estruturas centrais do Estado e das politicas nacionais que passaram a gestar, foram
criadas novas entidades, na esfera da administragao direta ou indireta, associadas
aos projetos de avango da acumulagdo capitalista industrial.

%0 TAVARES, Maria da Concei¢do. Da substitui¢io de importacdes ao capitalismo financeiro. 7. ed. Rio
de Janeiro: Zahar, 1978, p. 32.
L BERCOVICI, Gilberto. Constituicio econdomica e desenvolvimento: uma leitura a partir da Constituigao
de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 48.

45



Na materialidade da sua ossatura, o Estado brasileiro avanga seu processo de
generalizacdo e abstragdo, metamorfoseando-se, agora, em “interesses nacionais”
e constituindo-se na substancia das politicas do Estado. Desse modo, o carater
capitalista desse Estado em formagdo ¢ impresso na sua propria estrutura, na
medida em que a nova maquina burocratico-administrativa que emerge a partir de
1930 condensa e exprime, nos seus aspectos propriamente materiais, as relagdes e
contradi¢des basicas da sociedade.”?

Esses dois aspectos descritos, a conformacao inicial de um aparelho econdmico

centralizado e que realiza politica economica a nivel nacional e a sua natureza capitalista,

definem a atuagdo do Estado brasileiro de 1930 a 1945:

[O] Estado que emerge no Brasil a partir da Revolug@o de 30, e se consolida no
curso do processo de industrializagdo, ¢ um Estado que ndo se limita a garantir a
ordem capitalista (quer dizer: manter as condi¢des sociais externas necessarias a
produgdo capitalista), mas que passa a atuar internamente ao sistema de produgao
para organizar a acumulagdo, tornando-se ao mesmo tempo produtor e ator da
industrializagdo.%*

Nessa toada, a Constitui¢do Brasileira de 1934 traz, pela primeira vez, um

capitulo destinado a Ordem Econdmica e Social, definindo a organizacdo conforme os

principios da justi¢a e as necessidades da vida nacional. Também ha, no texto do diploma

mencionado, referéncia ao fomento da economia popular, & preocupagdo com a concorréncia

entre empresas” e com a internalizagdo dos centros de decisdo econdmica quando ela

determina a “nacionalizacdo progressiva dos bancos de deposito”, bem como “das empresas

de seguros em todas as suas modalidades”.

2 96

A Constituicdo de 1937 seguiu a linha intervencionista, explicitando a atuagdo

direta do Estado na economia, bem como a preocupacao com a soberania econdmica:

Art. 144. A lei regulara a nacionalizagdo progressiva das minas, jazidas minerais
e quedas d'dgua ou outras fontes de energia assim como das industrias
consideradas basicas ou essenciais a defesa economica ou militar da Nag3o.

Art. 145. S6 poderdo funcionar no Brasil os bancos de deposito e as empresas de
seguros, quando brasileiros os seus acionistas. Aos bancos de deposito e empresas
de seguros atualmente autorizados a operar no Pais, a lei dara um prazo razoavel
para que se transformem de acordo com as exigéncias deste artigo.

92 DRAIBE, Sonia. Rumos e metamorfoses: um estudo sobre a constituicio do Estado e as alternativas da
industrializa¢ao no Brasil, 1930-1960. Sao Paulo: José Bushatsky, 1972, p. 82-83.

9 Idem. Ibidem, p. 83.

94JANNI, Octavio. Estado e planejamento econdmico no Brasil. 5. ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira,

1991, p. 30-45.

% BERCOVICI, Gilberto. Constituicio econdomica e desenvolvimento: uma leitura a partir da Constituigdo
de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 17.
% BRASIL, Constituigdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934. Em:

PRESIDENCIA

DA REPUBLICA. Disponivel em:

planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm. Acesso em: 13 dez. 2019.
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Art. 146. As empresas concessionarias de servigos publicos federais, estaduais ou
municipais deverdo constituir com maioria de brasileiros a sua administragdo, ou
delegar a brasileiros todos os poderes de geréncia.’’

A Carta de 1937 também buscava encaminhar a solugdo para a organizagao da
forma de atuacdo do Estado, ao criar, por meio de seu art. 67, um departamento
administrativo cujas atribui¢des incluiriam o estudo pormenorizado das reparti¢des, setores
e estabelecimentos publicos. Do ponto de vista da economia e eficiéncia, objetivava
determinar as modificagdes a serem feitas na organizacdo dos servigos publicos, sua
distribuicdo e agrupamento, dotagdes orcamentarias, condi¢des e processos de trabalho,
relacdes de uns com os outros € com o publico; organizar anualmente, de acordo com as
instru¢des do presidente da Republica, a proposta orcamentéria a ser enviada por este a
Camara dos Deputados; e fiscalizar, por delegacdo do presidente da Republica e na
conformidade das suas instrugdes, a execugdo or¢amentaria.”®

Embora com diversas restricdes, a atuacdo direcionada do Estado possibilitou
um projeto de desenvolvimento brasileiro fundado na industrializag¢do. Por isso, apesar da
violenta queda na receita das exportacdes em decorréncia da crise de 1930, que era
importante componente da renda nacional, o Brasil ndo mergulhou numa depressao profunda
COmo ocorreu com os paises centrais.”’

Na realidade, o Brasil inclusive tinha condi¢des relativamente mais favoraveis
do que a maioria dos paises da América Latina, especialmente em razdo da disposicao de
um mercado interno bastante amplo e com uma estrutura industrial que, embora embrionéria,
ja tinha alguma diversificagdo.!%

A crise obrigou o pais a voltar-se para si mesmo. Em razdo de uma drastica
reducdo na capacidade de importar, o pais iniciou um processo de industrializacdo para a

chamada “substituicdo de importacdes”.

97 BRASIL, Constituigio da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937. Em:
PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm. Acesso em: 13 dez. 2019.

%8 Idem. Ibidem.

% TAVARES, Maria da Concei¢do. Da substitui¢io de importacdes ao capitalismo financeiro. 7. ed. Rio
de Janeiro: Zahar, 1978, p. 33.

100 Jdem. Ibidem, p. 59. A autora explica a diversificagio do mercado interno com “a natureza do setor
exportador, que exercia um poderoso efeito difusor sobre o espago econdmico da regido em que estava
localizado. Assim, dentro do proprio modelo primario-exportador teve lugar um vigoroso processo de
urbanizagdo acompanhado da implantagdo de uma infraestrutura de servigos basicos e do desenvolvimento de
uma série de industrias tradicionais, tais como as de alimentos, bebidas, mobiliario, roupas etc. A propria
metalurgia, embora artesanal, ¢ bastante antiga no pais”.
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E no periodo de transicio da economia primdrio-exportadora para a
industrializacdo que teve inicio a destacada atuagdo do Estado Brasileiro no setor produtor,
através das empresas estatais, embora desde antes da Republica ja existissem dois bancos

publicos, o Banco do Brasil, criado em 1808, e a Caixa Econdmica Federal, em 1861.

2.2 A estatizacao das ferrovias

O ingresso do Estado Brasileiro no setor ferrovidrio data do inicio do século XX
e nasce de circunstincias particulares.

E facil encontrar, na doutrina especializada no tema das empresas estatais
brasileiras, ressalvas feitas ao caso da estatizacdo das ferrovias, no sentido de que ela ndo
seria representativa de uma tendéncia estatizante da economia brasileira.'°!

A afirmativa ndo ¢ exatamente verdadeira, entretanto, tendo em vista que a via
férrea, ligada ao desenvolvimento da economia cafeeira, teve relevante papel no inicio da
industrializacdo brasileira e certamente isso ndo pode ser entendido como fator irrelevante
para a intervencao estatal.

A ampliacdo da rede ferroviaria foi o que passou a possibilitar escoar a producao
do café para outros mercados, mais amplos, e também minimizar custos de transporte, o que
consequentemente criou condi¢des para a centralizagdo da inddstria, a concentracdo de
capital que possibilitou o progresso técnico do setor e sua consequente industrializagdo.!%?

Além do escoamento eficiente do produto da economia cafeeira, as ferrovias
também foram responsaveis por otimizar o fornecimento de matérias-primas, domésticas ou
importadas, como eram na época o carvao e o ferro.!%

Eventualmente, quando houve a concentragao da industrializagdo no Centro-Sul,
tema que serd tratado mais a frente, as estradas de ferro ainda tiveram importancia

fundamental para a integracdo do mercado nacional.

101 Por exemplo, PINTO JUNIOR, Mario Engler. Empresa Estatal: funcio econdmica e dilemas societarios.
2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 18.

102 DAIN, Sulamis. Empresa estatal e capitalismo contemporineo: uma andlise comparada. Tese
(Doutorado): Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Estadual de Campinas, Campinas, Sdo
Paulo, 1980, p. 56. Disponivel em: http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPOSIP/285684. Acesso em:
11 nov. 2018.

193 Jdem. Ibidem, p. 56.
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E impossivel ignorar a importancia da existéncia de uma malha ferroviaria para
o desenvolvimento da economia brasileira e integracdo do mercado nacional, que foram
fundamentos marcantes para a atuagao do Estado como agente produtor.

Em verdade, desde antes da estatizacdo das ferrovias, no império, o Brasil ndo
era marcado pelo absenteismo estatal na esfera econdomica. Como mencionado no primeiro

capitulo, j& nesse periodo ha

solidas estruturas normativas funcionais ao projeto de afirmagdo das classes
dirigentes (como o regime juridico da escravatura, que garante a propriedade de
um ser humano por outro, colocando-o na condi¢do de res in commercio, ou as
atuagdes sistémicas em favor da manutengdo dos pregos relativos ao café) [...].1%*

Por isso, quando a viabilidade econdmica deste empreendimento se perdeu, em
razdo da baixa densidade de trafego decorrente da concentra¢do da industrializagdo no
Centro-Sul, e paralelamente a necessidade de sua expansdo para a incorporacdo de novos
mercados, o Estado resolveu subsidiar sua expansao, mesmo que significasse investimentos
antieconomicos. %

Ja desde 1908, a expansdo do setor se dava por iniciativa ou apoio do governo e
os novos investimentos ferroviarios comeg¢am a depender do Estado, que os financiava com
empréstimos externos, com garantia do Tesouro.!%

Assim, grandes parcelas da malha ferroviaria foram compradas pelo Estado e,
em 1929, a Unifdo e os Estados eram donos de mais 60% dela.'®’

Ao fim da Segunda Guerra Mundial, a concorréncia rodovidria havia se
intensificado e esse novo setor havia atraido para si mercadorias mais caras, porque
provenientes de recém-nascida industrializagdo. Ao mesmo tempo, o transporte de

passageiros inter-regional, sofria de baixa densidade. Quando suburbano, ainda que a

194 OCTAVIANI, Alessandro; NOHARA, Irene Patricia. Estatais: estatais no mundo; histérico no Brasil;
regime juridico; licitagdes; governanga; casos: BNDES, Caixa, Petrobras, Embrapa e Sabesp; setores
estratégicos para o desenvolvimento; fungdes no Estado capitalista contemporaneo. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2019.
105 DAIN, Sulamis. Empresa estatal e capitalismo contemporineo: uma anélise comparada. Tese
(Doutorado): Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Estadual de Campinas, Campinas, Sao
Paulo, 1980, p. 57. Disponivel em: http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPOSIP/285684. Acesso em:
11 nov. 2018.
196 Jdem. Ibidem, p. 57. No mesmo sentido: TREBAT, Thomas J. Brazil’s state-owned enterprises: a case
study of the state as entrepreneur. Cambridge: Cambridge University Press, 1983, p. 40.
107 DAIN, Sulamis. Op. Cit., p. 57. No mesmo sentido, PINTO JUNIOR, Mario Engler. O Estado como
acionista controlador. Tese (Doutorado): Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, Sao
Paulo, 2009, p. 18.
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ferrovia apresentasse maiores vantagens que a rodovia, porque mais rapido e de maior
densidade, sua natureza de servi¢o publico impedia grande lucratividade.!*®

O crescimento de prejuizos na operagdo deixava claro, paulatinamente, que o
impasse estava a exigir uma solu¢cdo macroecondmica, e, com o €xodo dos capitais privados
do investimento, a atividade se tornou de propriedade publica por consequéncia, porque
havia se tornado deficitéaria.!%”

A politica de concessdo de subsidios e a promessa de retorno ao investimento
estrangeiro resultaram em um peso enorme para o orcamento brasileiro. A partir de dado
momento, ficou claro que era preferivel nacionalizar as linhas estrangeiras do que continuar
a politica adotada.!!?

De fato, a exploracdo econdmica das ferrovias passa a ser tratada como parte da
politica nacional de transportes, depois de ao Estado ter cabido “herdar” um conjunto
heterogéneo de estradas, constituido sob as mais diversas orientagdes e estruturas técnico-
econdmicas. !

A estatizacdo mais ampla do setor ferroviario brasileiro ocorreu com a criagao
de uma holding controlada pelo Estado chamada Rede Ferrovidria Federal S.A. (RFFSA)
em 1957, j4 em um momento de maior preocupagdo com o conjunto das empresas estatais
brasileiras que haviam sido criadas, como sera tratado.

A criacao da RFFSA foi idealizada no inicio da década de 1950. Em abril de
1952, Gettllio Vargas anunciou seu desejo de dinamizar a a¢do estatal no campo econdmico
através de empresas estatais em carta que encaminhou ao Congresso acompanhando o
projeto de criacdo de uma grande holding ferroviaria e mais outras duas, uma para o setor
de navegacao e portos e outra para o setor propriamente industrial.

A solucdo intentada pelo Governo partia de um diagndstico elaborado por uma
comissdo da qual faziam parte Horacio Lafer e San Tiago Dantas. O estudo acabou
identificando deficiéncias administrativas e financeiras nas atividades industriais do Estado,
que eram agravadas por dificuldades de controle, gestdo e pela auséncia de uma politica

unificadora e racional por parte do Estado.

108 DAIN, Sulamis. Empresa estatal e capitalismo contemporineo: uma andlise comparada. Tese
(Doutorado): Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Estadual de Campinas, Campinas, Sdo
Paulo, 1980, p. 58. Disponivel em: http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPOSIP/285684. Acesso em:
11 nov. 2018.

199 Idem. Ibidem, p. 58.

110 TREBAT, Thomas J. Brazil’s state-owned enterprises: a case study of the state as entrepreneur.
Cambridge: Cambridge University Press, 1983, p. 40.

1 Idem. Ibidem, p. 40.
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Como solugdo para a questdo, a comissao propos a transformagdes de autarquias
em empresas estatais, que deveriam atuar de maneira parecida com a iniciativa privada, que
ora seriam concorrentes do Estado, ora a empresa estatal prestaria atividade complementar.
A comissdo propos a criagdo de holdings com o intuito de possibilitar a coordenagao setorial
dos empreendimentos estatais e a elas seriam

transferidas as acdes representativas do capital das demais sociedades, ¢ que
exerceriam, através das Assembléias Gerais e de medidas especiais, o controle de
suas atividades, inclusive e especialmente no que diz respeito a escolha de
administradores e a fiscalizagdo das administragdes.!'?

Do projeto compreensivo de criagdo do aparato do setor empresarial do Estado,
o ferroviario foi o primeiro a ser implementado. A principal razdo apontada para isso ¢ a
falta de interesse da iniciativa privada em um setor que ja era deficitario e que necessitava
de profunda reformulacdo, a demandar pesados investimentos, além de tudo ameagado pela
concorréncia do rodoviario.'!?

Sulamis Dain, entretanto, ressalva também que a Comissao Mista Brasil-Estados
Unidos era, nesse ponto, convergente com a Comissao criada por Vargas.

A Comissao Brasil-Estados Unidos foi criada em 1951 por exigéncia do governo
norte-americano apos solicitacdo brasileira de financiamento de projetos de infraestrutura,
com o intuito de obter ajuda financeira e técnica daquele pais. Os trabalhos da comissdo
seriam necessarios sempre que pudesse haver desembolso de recursos pelos Estados Unidos
para realizagdo de projetos brasileiros.!!*

Dain ressalva que o setor nacionalista brasileiro, em razdo do apoio da referida
Comissdo Mista, desconfiava de uma tentativa de controle norte-americano das ferrovias
brasileiras e que de fato a sugestdo de criagdo da holding ia ao encontro dos interesses de

bancos americanos:

Dada a situagdo de desespero financeiro do setor ferroviario, o Eximbank ndo
consideraria a concessao de um novo e vultoso empréstimo necessitado pelo setor,
a ndo ser com a mediagdo do Estado. Mais do que isso, a estatizagdo do setor era
o aval necessario e a garantia inicial para a administracdo da divida. Assim, a
pressdo da Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos devem ter-se juntado as
intengdes da Comissdo de Vargas, constituindo-se em fator adicional para a
implementagdo de suas recomendagdes no que diz respeito ao seu projeto
ferroviario. Portanto, a matriz da estatizagdo do transporte ferroviario no Brasil

112 Mensagem do Poder Executivo, enviada ao Congresso Nacional, juntamente com o projeto 1907 que propde
a criagdo da R.F.F.S.A.

113 DAIN, Sulamis. Empresa estatal e capitalismo contemporineo: uma andlise comparada. Tese
(Doutorado): Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Estadual de Campinas, Campinas, Sao
Paulo, 1980, p. 60. Disponivel em: http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPOSIP/285684. Acesso em:
11 nov. 2018.

114 MEDEIROS, Lea Vidigal. BNDES: um estudo de direito econémico. Sdo Paulo: LiberArs, 2019, p. 185.
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alimenta-se de dois vetores equivocados: o da Comissdo de Vargas, que
recomendava a criacdo da holding, acreditando que o problema do transporte
ferroviario pudesse ser resolvido nos limites da gestao empresarial da holding, ou
seja, numa solugdo empresaria isolada; o do nacionalismo as escuras, que, no afa
de desvelar o inimigo oculto, incorretamente vetava a iniciativa, atribuindo-lhe um
interesse por um empreendimento ja& entdo condenado ao fracasso. O tUnico
diagnostico correto do ponto de vista da logica capitalista é o dos banqueiros do
Eximbank, que com precisdo identificaram um cliente potencial que iria
regularmente bater as suas portas no futuro. Para atendé-lo se cercavam das
garantias necessarias para seu cadastramento, no caso a estatizagdo.!!>

Dessa maneira, teve inicio o impeto industrializante do Estado brasileiro que, a

partir de 1940, adquiriu dimensdo mais ampla e estruturada.

2.3 Inicio da industrializa¢do: substituicio de importacoes e apoio no Estado produtor

Como mencionado, em razdo das dificuldades que o pais passou a ter para
importar, decorrentes das sucessivas crises internacionais, teve inicio um processo de
industrializacdo chamado “substitui¢do de importagdes”.

De inicio, aproveitando-se da demanda interna preexistente € que nio estava
sendo atendida pelas importagdes, o Brasil passou a produzir, sobreutilizando uma
capacidade ja existente, uma parte dos bens que importava. Depois, reorganizando os
recursos disponiveis, especialmente o dinheiro, e utilizando a pouca capacidade para
importar disponivel para comprar do exterior bens de capital e matérias-primas necessarias
a instalacdao de novas unidades produtivas para continuar o processo.

Criou-se algo inédito na economia brasileira, que ¢ a preponderancia do setor
interno em relagdo ao externo no processo de formagdo da renda nacional.!'® O fator
dindmico principal na economia nacional nos anos seguintes se torna o mercado interno.!!”

Acompanhando as politicas de defesa da economia cafeeira do Governo!'®, os

fazendeiros de café se industrializaram. Essa politica sustentou o nivel de demanda interna

115 DAIN, Sulamis. Empresa estatal e capitalismo contemporineo: uma anélise comparada. Tese
(Doutorado): Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Estadual de Campinas, Campinas, Sao
Paulo, 1980, p. 61. Disponivel em: http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPOSIP/285684. Acesso em:
11 nov. 2018.

116 FURTADO, Celso. Formagio econémica do Brasil. 32. ed. Sdo Paulo: Companhia Editora Nacional,
2003, p. 474.

Y7 Idem. Ibidem, p. 476.

8 dem. Ibidem, p. 430-431.
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e, portanto, persistindo o estrangulamento externo, manteve-se o estimulo a diversificagdo
da atividade substituidora de importagdes.'!”

Nao existe uma conexdo necessaria entre o processo de industrializacdo por
substituicdo de importagdes e as empresas estatais, mas os dados de paises
subdesenvolvidos, de industrializacdo retardataria, demonstram empiricamente essa relagao.
Como mencionado no primeiro capitulo, a possibilidade de depender de interesses privados
para levar a cabo o impeto industrializante era considerada irrealista. Paralelamente, a
possibilidade de envolvimento de capital estrangeiro era vista como ameagadora para a
soberania nacional. Por isso, as empresas estatais foram indispensaveis para a conquista da
capacidade produtiva que o pais almejava.'?°

Embora exista quem diga que a criacdo da empresa publica no Brasil foi

acidental ou circunstancial, € ndo um resultado de uma agdo planejada do Estado'?!, u

ma
andlise comprometida da realidade ndo permite essa conclusdo.

Diante das crises de fornecimento de bens que a populagdo precisava, diante do
estrangulamento externo, enfim diante da auséncia de iniciativa privada, ao Estado restavam
outras opgoes: (i) desistir da industrializacdo e aceitar o “nicho de especializagcdo” do pais,
ou sua vantagem comparativa no sistema econdmico mundial de fornecer produtos
primérios; (ii) buscar a industrializagdo sem protecdo do mercado interno, visando uma
economia de enclave na qual a atividade produtiva do pais ¢ destinada a exportagdo sem
integracdo local; (iii) procurar a industrializacdo em cooperacdo com multinacionais.

Mas o pais, fortemente influenciado pelo ideario da CEPAL e do
Keynesianismo, rejeitou todas essas opgdes para buscar a industrializagao planejada para o
desenvolvimento, com relevante papel do Estado como agente econémico, assumindo as
funcdes de coordenador e produtor. Essa, alias, foi uma realidade compartilhada com varios
outros paises subdesenvolvidos, e alids também foi a realidade da industrializagdo alema,
japonesa e soviética.'??

E verdade que o experimento de se apoiar na propriedade publica dos meios de

producdo ndo surgiu do vacuo. Tanto no Brasil quanto em outros paises com experiéncias

119 TAVARES, Maria da Concei¢do. Da substitui¢fio de importacdes ao capitalismo financeiro. 7. ed. Rio
de Janeiro: Zahar, 1978, p. 60.
120 WATERBURY, John. Exposed to innumerable delusions: public enterprise and state power in Egypt,
India, Mexico, and Turkey. Cambridge [Inglaterra]: Cambridge University Press, 1993.
12l TREBAT, Thomas J. Brazil’s state-owned enterprises: a case study of the state as entrepreneur.
Cambridge: Cambridge University Press, 1983, p. 30.
122 WATERBURY, John. Op. Cit., p. 34.
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semelhantes, como México, essas experiéncias foram iniciadas apds crises € num contexto
de descontinuidades. Mas certamente escolher essa op¢do ndo foi acidental ou
circunstancial, sendo certo que fazé-lo demandaria esfor¢cos do Estado para mudar uma
trajetoria de pais que ja estava de certa forma desenhada.!??

Esse fato fica claro, por exemplo, na ja citada carta de Vargas ao Congresso
Nacional em que enviou o projeto de lei de criagdo das trés holdings estatais.

Por decisdes voluntaristas, da-se inicio ao processo de industrializacao do pais,
que engendrou uma alteracio de toda a estrutura da economia e da sociedade. A medida que
a industria se instala e que aumenta a sua participacdo relativa na geracdo de renda e
emprego, a sociedade se urbaniza, o que vem acompanhado de profundas transformacgdes

politicas e sociais:

As indudstrias inicialmente substitutivas sdo produtoras de bens de consumo
simples. A primeira fase do modelo de substituigdo de importagdes, que se
desenrola durante os anos trinta e quarenta, corresponde, assim, a fase final de
implantacdo do setor tradicional da economia (...).!%*

Nesse momento, a industria que se instala ¢ de tecnologia simples, as dimensdes
das empresas sdo ainda relativamente reduzidas e os empresarios sdo nacionais, embora ja
se formem algumas grandes empresas. Os bens produzidos por essa industria incipiente sao,
principalmente, bens de consumo simples ou bens de salério.!?®

Ja nesse periodo surge a necessidade de dotar o Estado de uma infraestrutura
empresarial para conduzir o processo, sao criadas algumas estatais relevantes, que passam a
realizar fungdes fundamentais para o desenvolvimento nacional, como o Instituto de

Resseguros do Brasil, a Companhia Sidertrgica Nacional, a Companhia Vale do Rio Doce,

123 Nesse sentido: “Os experimentos foram todos iniciados apds crises bastante devastadoras, isto &, no contexto
de fortes descontinuidades com o passado imediato. E importante notar, no entanto, que todos os experimentos
mostraram alguma descontinuidade com formulagdes intelectuais anteriores, e as vezes oficiais, com 0 mesmo
espirito. Eles ndo emergiram do vacuo. Por exemplo, nos anos entre as guerras estavam em andamento no
Partido do Congresso debates sobre o futuro socialista da India, a politica industrial adequada e o respectivo
papel dos setores publico e privado, uma vez conquistada a independéncia. A experiéncia do México na década
de 1930 tem algumas raizes no Porfiriato do ultimo quartel do século XIX. A Turquia kemalista adotou
politicas que poderiam ser rastreadas pelo menos até os jovens turcos na virada do século. A ruptura nasserista
do Egito com o passado imediato foi a mais limpa, embora alguns historiadores egipcios gostem de retratar
Nasser como tendo ressuscitado um projeto estatista langado pela primeira vez pelo governador otomano
Muhammed ‘Ali no inicio do século XIX.” Traduzido livremente de WATERBURY, John. Exposed to
innumerable delusions: public enterprise and state power in Egypt, India, Mexico, and Turkey. Cambridge
[Inglaterra]: Cambridge University Press, 1993, p. 35.

124 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Estado e subdesenvolvimento industrializado. 7. ed. S3o Paulo: Editora
Brasiliense, 1977, p. 117-118.

125 Idem. Ibidem, p. 117-118.
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a Companhia Nacional de Alcalis, a Fabrica Nacional de Motores ¢ a Companhia
Hidrelétrica do Sdo Francisco.

Antes de dar inicio ao seu esforco de criagdo do aparato estatal para a atuacao
em seu papel de agente direcionador da expansdo da economia, entretanto, Vargas
empreendeu verdadeira revolugdo na administracdo publica para preparar o Estado para a
campanha, criando o Departamento Administrativo de Servigo Publico — o DASP, com base
no ja citado art. 67 da Constitui¢ao de 1937. Com a criagdo do Departamento mencionado,
por meio do Decreto-Lei n° 579, de 1938, Vargas atribuiu ao Estado tecnologia
administrativa de ponta para a época e profissionalizou o servigo publico, implementando
os primeiros padrdes tipicos da administragdo burocratica.'?¢

Sua funcdo seria dar racionalidade a politica e a administracdo publica,
estabelecer maior integracdo aos seus diversos setores e promover aperfeicoamento do
pessoal administrativo por meio de um sistema de mérito com o intuito de diminuir as
imposic¢des de interesses privados na ocupacao dos empregos publicos.

A estrutura do DASP seria composta por um presidente, um conselho
deliberativo com cinco membros, os diretores de divisdo, sob comando do presidente, cinco
divisdes: divisdo de organizagdo e coordenacdo; divisdo do funcionario publico; divisdo do
extranumerario; divisdo de selecdo e aperfeicoamento e divisdo de material. O Decreto-Lei
n® 579 ainda previa a organizacdo de uma divisdo de orgamento, que continuaria sob
responsabilidade do Ministério da Fazenda até a divisdo ser efetivamente criada. !’

A divisao de orgamento somente foi criada em 1940, dentro do Ministério da
Fazenda mas sob a presidéncia do DASP, até que em 1945 finalmente foi transferida a
divisdo de orgamento dos servigos publicos estatais para dentro do Departamento.

Em 1939 ¢ criada a primeira estatal por Getllio Vargas, o Instituto de Resseguros
do Brasil - IRB, por meio do Decreto-lei n® 1.186/1939. O IRB foi criado como sociedade
mista vinculada ao Ministério do Trabalho, Industria ¢ Comércio. Sua fundagdo também

instituiu 0 monopolio de seguros no Brasil!2:

126 MARTINS, Humberto Falcdo. Burocracia e a revolugdo gerencial: a persisténcia da dicotomia entre politica
¢ administragdo. Revista do Servico Publico. Brasilia, v. 48, n. 1, p. 43-79, jan./abr. 1997.

127 Art. 3°. BRASIL, Decreto-lei n® 579, de 30 de julho de 1938. Organiza o Departamento Administrativo do
Servigo Publico, reorganiza as Comissdes de Eficiéncia dos Ministérios e da outras providéncias. Em:
PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/1937-
1946/Del0579.htm. Acesso em: 14 dez. 2019.

128 Sobre 0 monopodlio do setor de resseguros exercido pelo IRB, vide PIZA, Paulo Luiz de Toledo. Contrato
de Resseguro: Tipologia, Formagao e Direito Internacional. 2. ed. (no prelo). Sdo Paulo: ?, 2020.
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O IRB foi criado pelo Decreto-Lei n° 1.186, de 03.04.1939, ao qual se seguiu,
alguns meses depois, o Decreto-Lei n° 1.805, de 27.11.1939, que aprovou seus
estatutos. O capital do IRB foi dividido em agdes de classe A, correspondentes a
70% do capital total, a serem subscritas “pelas institui¢des de previdéncia social”,
e agdes de classe B, a serem subscritas pelas “sociedades de seguro” (arts. 4° a 10).
Aquele decreto-lei foi revogado, posteriormente, pelo Decreto-Lei n° 9.735, de
04.09.1946, por meio do qual as agdes de classe A passaram a corresponder a 50%
do capital, sob a titularidade do Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), e
as agoes de classe B aos 50% restantes do capital, sob a titularidade das sociedades
seguradoras autorizadas a operar no pais (arts. 3° ao 7°). O novo decreto-lei, além
disso, consolidou a legislagdo relativa ao Instituto, passando a regé-lo em
conjuntos com o disposto em seus estatutos. Estes, por sua vez, foram reformados,
de conformidade com o novo paradigma legal, primeiro pelo Decreto n° 21.810,
também de 04.09.1946; depois pelo Decreto n® 52.099-A, de 10.06.1963, e
finalmente pelo Decreto n® 60.460, de 13.03.1967. A esta altura, o Decreto-Lei n°
73/1966 ja havia introduzido altera¢des na estrutura do IRB. Foi mantida a divisdo
do capital social praticamente nos mesmos termos fixados pelo decreto-lei de
1946, e conferida ao IRB a competéncia para regulamentar o resseguro, o
cosseguro e a retrocessdo e fiscalizar estas operagdes (arts. 41 a 44), o que até
entdo cabia, por for¢a do disposto no Decreto-Lei n° 2.063, de 07.03.1940, ao
Departamento Nacional de Seguros Privados e Capitalizagdo (arts. 67 a 80). '

Vale dizer que nesse periodo a expressdo “sociedade mista” se referia as
sociedades compostas por capital publico e privado, embora ndo houvesse ainda uma
defini¢do exata desse instituto, que veio a acontecer com o Decreto-Lei n® 2.627, de 26 de
setembro de 1940, passando a regular as sociedades por agdes. O termo “sociedade de
economia mista”, alias, foi usado pela primeira vez na exposi¢do de motivos do anteprojeto
que deu origem a esse decreto, por Trajano de Miranda Valverde.!3°

O referido Decreto-Lei de 1940 foi o que regulou a forma juridica das sociedades
de economia mista até a criagdo de estatuto proprio pelo regime militar em 1967, com o
Decreto-Lei n® 200. As empresas estatais, entdo, funcionavam sob o regime da lei comum
societaria. Em regra, a Unica diferenca relevante consistia no modo de nomeagao do diretor-
presidente, escolhido pelo Presidente da Republica, e demissivel por ele a qualquer
momento. Os demais diretores sdo eleitos pela assembleia geral, o que significava, na

pratica, o proprio Estado-acionista, porque ele detinha a maioria das agdes ordinarias.'>!

129 PIZA, Paulo Luiz de Toledo. Contrato de Resseguro: Tipologia, Formagdo e Direito Internacional. 2. ed.
(no prelo). Sao Paulo: ?, 2020.

130 COTRIM NETO, A.B. Teoria da empresa publica em sentido estrito. Revista do Direito Administrativo.
Rio de Janeiro, v. 122, p. 21-56, out./dez. 1975, p. 21.

31 VALVERDE, Trajano de Miranda. Sociedades andnimas ou companhias de economia mista. Revista de
Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 1, n. 2, p. 429-441, abr. 1945, p. 436. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/8413/7162. Acesso em: 28 nov. 2019. Vale dizer
que, diante da progressiva criagdo de sociedades empresariais por parte do Estado, discutia-se a necessidade
de elaboragdo de um estatuto especial para as empresas controladas pelo Estado. Neste artigo, Trajano de
Miranda Valverde defendia que a lei geral das sociedades por a¢des resolveria todas as questdoes necessarias
ao regime juridico das empresas estatais, concluindo que “nenhuma razdo séria apoia as excegdes desta lei.
Quando o Estado controla a maioria das agdes de uma sociedade anénima ou companhia, deve o governo dar
o exemplo do mais absoluto respeito a lei comum, principalmente quando ela, como no caso, ditou certas
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A criag@o do IRB foi idealizada em 1936 apenas como um primeiro passo para
a nacionalizacdo das companhias de seguro, comando do ja transcrito art. 145 da
Constituicao de 1937 (que repetiu o comando do art. 117 da Carta de 1934), para tornar esta
medida viavel técnica e economicamente.

O setor de seguros seria crucial, naquele momento, para garantir os interesses
envolvidos com a implantagdo da industrial nacional, que envolvia grandes inversdes
publicas e privadas. O Governo entendia que faltava correspondéncia entre a expansao
econdmica do pais e o tamanho da operacdo de seguros, bem como que seu crescimento ndo
estava correspondendo aos interesses nacionais. 32

A medida fez parte da estratégia de atuagdo estatal visando a internalizacdo dos
centros de decis@o econdmica no processo de industrializacdo e também visava, além do
controle nacional do setor de seguros, evitar a evasao de divisas para o exterior e fortalecer
a economia nacional, com o emprego das reservas acumuladas no pais.!?

A preocupacdo do Estado com os seguros naquele periodo era comum a
experiéncia internacional. Ao longo do século XX, em varios paises ampliou-se a iniciativa

do Estado de participacdo e organizagao no setor:

Na Alemanha, por exemplo, desde a metade do século XIX debate-se a questdo
do controle estatal sobre os seguros. A partir de Bismarck, o Estado alemao definiu
o seguro social como matéria estatal, subordinada ao regime juridico
administrativo, e manteve o setor privado no regime de concorréncia, embora com
participacdo de empresas estatais de seguro e forte regulagdo e fiscalizagdo
estatais.

Na Franga, por sua vez, o risco presente no setor de seguros sempre foi utilizado
para justificar o controle estatal, que se consolidou em 1946, com a nacionalizagdo
de cerca de 60% (sessenta por cento) do setor, cujas reservas foram utilizadas
como poupanga for¢ada e forma de obtencao de recursos pelo Estado francés. Foi
criado também um 6rgao estatal ressegurador, a Caisse Centrale de Réassurances,
visando garantir o bom funcionamento do sistema. Finalmente, na Italia, o setor
de seguros foi dominado, desde 1912, pelo INA (Istituto Nazionale delle
Assicurazioni), um ente publico criado para promover gradualmente a
nacionalizacdo do setor. Embora se tenha decidido, posteriormente, pela
manutengdo da iniciativa privada na area securitaria, o INA dotou o Estado italiano
de conhecimento técnico-econdmico do setor e serviu para manifestar o poder
estatal na regulagdo e controle dos seguros privados. Embora o INA tenha sido

medidas que visam a assegurar a moralidade na administragdo da emprésa. O Estado, abrindo excegdes
injustificaveis para si, langa a desconfianga no publico, que ndo acudird ao seu apélo nas futuras iniciativas”.
132 ALVIM, Pedro. A intervencio do Estado no mercado de seguro privado. Rio de Janeiro: IRB, 1972, p. 46.
Sobre a importancia do setor de seguros para o desenvolvimento nacional, ver TZIRULNIK, Ernesto. Seguro
de riscos de engenharia: instrumento do desenvolvimento. Sdo Paulo: Editora Roncarati, 2015 e
BERCOVICI, Gilberto. IRB - Brasil Resseguros S.A. Sociedade de Economia Mista. Monopolio de Fato,
Dever de Contratar e Protecdo a Ordem Publica Economica (Parecer). Instituto Brasileiro de Direito do
Seguro, ago. 2008, p. 3-4. Disponivel em: http://www.ibds.com.br/artigos/sociedade-de-economia-mista-
dever-de-contratar-e-ordem-publica-economica-parecer-gilberto-bercovici.pdf. Acesso em: 11 nov. 2019.
133 ALVIM, Pedro. Politica Brasileira de Seguros. Sio Paulo: Ed. Manuais Técnicos de Seguros, 1980, p. 89-
92.
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privatizado na década de 1990, a atividade securitaria na Italia continua a ser
fortemente controlada e regulada pelo Estado.!*

Prosseguindo nos designios de promover a industrializacdo do pais, o Governo
enderecou a questdo da siderurgia. Embora a implantagdo desta como iniciativa estatal no
Brasil tenha ocorrido nos anos 1940, a génese dessa decisao remonta ao inicio do século XX.

O ferro era fundamental para a instaura¢do de um sistema industrial moderno.
Desde o governo de Nilo Pecanha, que editou o Decreto n°® 8.019, de 19 de maio de 1910,
concedendo incentivos para o estabelecimento de uma industria sidertrgica no pais, essa
questdo ¢ considerada relevante para o Estado, a0 mesmo tempo que havia uma descrenga
generalizada de que a solugdo viria pelo mercado. !>

A mudanga de politica econdmica que representou o Governo Provisorio, com a
tomada de consciéncia do subdesenvolvimento do pais, levou a uma nova visdo sobre a
siderurgia e levou o Estado a assumir o controle sobre os recursos minerais do pais. O
Decreto n° 20.223 de 17 de julho de 1931, o Decreto n°® 20.799, de 16 de setembro de 1931
e o Decreto n°® 23.266, de 24 de outubro de 1933, por exemplo, acabaram por suspender
todos os atos que implicassem alienagdo ou oneragio das jazidas minerais nacionais.!3®

O Cédigo de Minas de 1934 (Decreto n° 24.642, de 10 de julho de 1934) foi o
que representou a maior modificacdo no tratamento legal da matéria, pois separou e
diferenciou as propriedades do solo e do subsolo, transferindo para dominio da Unido todas
as riquezas do subsolo ainda ndo objeto de exploragdo. Desta forma, o Estado pdde atuar
diretamente sobre recursos naturais estratégicos para a industrializacao.

Foi mencionado que o processo de industrializagdo por substituicdo de
importagdes fez crescer a importagdo de bens de capital. Esse desenvolvimento também
levou a elevagdo dos pregos desses bens de capital, o que por sua vez criou condic¢des
propicias para a instalag¢@o, no pais, de uma industria que os produzisse. Explicando melhor
essa ideia, como ¢ imagindvel, a procura de bens de capital em economias dependentes
coincide, via de regra, com a fase ciclica de expansdo das exportacdes, porque hd um
aumento da renda nacional e, portanto, maior capacidade de investimento. Por outro lado,

em razdo do atraso na industrializagdo, nos paises subdesenvolvidos ndo ha relevante

134 BERCOVICI, Gilberto. IRB - Brasil Resseguros S.A. Sociedade de Economia Mista. Monopolio de Fato,
Dever de Contratar e Protegdo a Ordem Publica Economica (Parecer). Instituto Brasileiro de Direito do
Seguro, ago. 2008, p. 3-4. Disponivel em: http://www.ibds.com.br/artigos/sociedade-de-economia-mista-
dever-de-contratar-e-ordem-publica-economica-parecer-gilberto-bercovici.pdf. Acesso em: 11 nov. 2019.
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mercado interno que justifique a instalagdo de industrias de bens de capital. Essas
desvantagens, somadas a facilidade de importagdes que prevalece nos periodos de expansao,
reduzem o estimulo para a instalacdo dessa industria dentro do proprio pais.

Essa seria a regra geral. Enretanto, as condi¢des descritas até aqui, que se criaram
no Brasil desde 1930, quebraram este ciclo e convergiram tanto para o aumento da procura
dos bens de capital quanto para a restricdo nas importacdes para a instalacao dessa industria
no pais.'?’

Nesse contexto, a questdo siderurgia ganha relevancia ainda maior e, nas

palavras do proprio Getulio Vargas,

o surto industrial s6 serd logico, entre nos, quando estivermos habilitados a
fabricar sendo todas, a maior parte das maquinas que lhe sdo indispensaveis. Dai
a necessidade de ndo continuarmos a adiar, imprevidentemente, a solugdo
siderurgica. Nao ¢ s6 o nosso desenvolvimento industrial que o exige, ¢ também a
nossa seguran¢a nacional, que ndo deve ficar a mercé de estranhos, na constituigdo
de seus mais rudimentares elementos de defesa.!*®

Vista a siderurgia como necessaria a criagdo de uma base técnica nacional,
restava a decidir como se articulariam os capitais nacionais, estrangeiros e o Estado no novo
empreendimento.

Segundo Vargas, a solugdo para instalacdo da siderurgia nacional poderia ser
feita pelo Estado, com capitais estrangeiros ou mediante o financiamento a base de minério
exportado; com capitais mistos, do Estado e de empresas particulares nacionais; por
empresas particulares nacionais, com capitais proprios e estrangeiros, e controle do
Estado.!¥

Na busca de capitais estrangeiros, Vargas abriu duas frentes de negociagdo, uma
com os alemaes e outra com os norteamericanos, o que era favorecido pela situagdo politica
internacional, de disputa entre esses dois paises no contexto da segunda guerra mundial. Ao
mesmo tempo, a eclosdo do conflito dificulta as negociagdes que dizem respeito a
investimentos estrangeiros diretos do setor, enquanto facilita o jogo de aliangas do qual faria
parte o projeto sidertrgico brasileiro, como barganha feita por Vargas em troco de apoio

politico.!40
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Em 1940, ap6s anos de negociacao, os Estados Unidos formalizaram, por meio
do Eximbank, o compromisso de financiar a usina siderurgica estatal brasileira. Em 30 de
janeiro de 1941, a criacdo da Companhia Sidertrgica Nacional (CSN) ¢ oficializada, por
meio do Decreto-Lei 3.002.

Apesar de formalizada em 1941 a criagdo da CSN, a viabilizacdo do projeto, no
caso o efetivo fornecimento de equipamento e de recursos financeiros pelo Governo
Americano, s6 aconteceu com os Acordos de Washington, celebrados entre Brasil, Estados
Unidos e Inglaterra em marco de 1942. E assim a CSN s6 foi inaugurada oficialmente em
12 de outubro de 1946. O acordo garantiu dinheiro norte-americano para a modernizagao e
a implantacdo do projeto siderurgico brasileiro em troca de preferéncia na exportacdo para
Inglaterra e Estados Unidos. O Governo inglés, de outra banda, desapropriou a ltabira Iron
Ore Company, companhia inglesa de exploragdo de minério de ferro autorizada a funcionar
no Brasil desde 1911.

O acordo possibilitou ao Estado brasileiro também a criacdo da Companhia Vale
do Rio Doce (CVRD), criada pelo Decreto-Lei n® 4.352 de 1942, encarregada de explorar e
exportar minério de ferro.

A Companhia Vale do Rio Doce foi instrumentalizada para o desenvolvimento
da regido do vale do rio Doce e a melhoria da infraestrutura de apoio para a exploragdo das
minas de Itabira. Por meio do seu decreto de criacdo, foi também constituido um fundo para
tanto, mantido com parte dos lucros liquidos da companhia, que seria destinado a projetos
conjuntos de desenvolvimento da regido do Governo Federal e dos Governos de Minas
Gerais e do Espirito Santo.

Formalizado o projeto, a sua implementag@o ndo se deu sem dificuldades. Em
razdo de problemas decorrentes da Guerra, a entrega dos equipamentos foi atrasada. Mas em
1946 a CSN finalmente comega a operar e na década de 1950 ja presencia seu apogeu, como
empresa monopolista. A importancia estratégica de sua producdo, a existéncia de uma
demanda bem distribuida e a modernidade de seu parque industrial, que a capacitou a
produzir internamente produto de boa qualidade, garantem realizag¢ao acelerada de lucros e

valorizagdo de seu capital.!#!
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A CSN se torna predominante no mercado e, portanto, “definird precos, quotas
e relagdes de clientela, valendo-se para isso de sua privilegiada posi¢do de mercado”!*?,

Tudo isso possibilita a8 Companhia desenvolver o mercado a seu favor e ainda
possibilitar a sua expansao, o que depois veio a acontecer com a criacao da segunda geragao
de empresas estatais, desta vez ja sem a necessidade de capitais estrangeiros.

Ja o aparelhamento da CVRD também fez parte do pacote do acordo de
Washington e o banco Eximbank forneceria os fundos necessarios para tanto. Ocorre que,
nesse caso, o banco exigiu - por entender que as garantias oferecidas pelo governo brasileiro
ndo eram suficientes, e para garantir a boa administragao de seus recursos - que a companhia
fosse dirigida por cidaddos brasileiros, norte-americanos e por outras pessoas a serem
aprovadas pelos dois governos. Era a caracterizagdo contratual da ingeréncia norte-
americana nas decisOes da estatal. Mas gragcas ao ja mencionado bom desempenho da
industria, entretanto, essa ingeréncia acabou por ndo se concretizar na pratica, pois a Vale
conseguiu pagar seu empréstimo com 13 anos de antecedéncia.'*?

A implantacdo da siderurgia brasileira ndo veio sem debates ideoldgicos, que
alias persistem até hoje. O financiamento estrangeiro ¢ a maior fonte de controvérsia — como
mencionado no capitulo anterior, os mecanismos de financiamento utilizados pelo Estado
brasileiro para a industrializacao do pais quase sempre foram fonte de debate.

Ha quem defenda que a implantagdo do parque siderurgico se deu em um
contexto de impossibilidade de desenvolvimento realmente autonomo para o Brasil, sendo
certo que as opcdes estruturais para o Brasil eram apenas aparentes porque o pais se inseria
num contexto maior que compelia para a América Latina. Roberto Gambini e José Luiz
Fiori, por exemplo, ndo viam condi¢des de superagdo da condi¢do periférica do Brasil e o
crescimento industrial desse periodo ndo alterava esse quadro.!#*

Para Fiori, embora Vargas efetivamente intentasse um desenvolvimento
autdbnomo para o pais, com base na mobilizacdo de capitais nacionais e fortes restricdes ao

capital estrangeiro, a insuficiéncia de recursos nacionais e o estrangulamento externo em
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11 nov. 2018.
193 Idem. Ibidem, p. 169.
144 GAMBINI, Roberto. O duplo jogo de Getualio Vargas. Influéncia Americana e Alema no Estado Novo.
Sao Paulo: Simbolo, 1977, p. 69. FIORI, José¢ Luis. Sonhos Prussianos, Crises Brasileiras - Leitura Politica de
uma Industrializagdo Tardia. /n: FIORI, José Luis. Em Busca do Dissenso Perdido: Ensaios Criticos sobre a
Festejada Crise do Estado. Rio de Janeiro: Insight, 1995, p. 60-70.

61



razao da guerra impediriam uma politica mais independente, tendo o pais sido obrigado a se
alinhar totalmente aos Estados Unidos, ainda que obtendo alguma vantagem de
financiamento.!'#>

Também nesse sentido, Luciano Martins entende que embora o financiamento
externo tenha rompido o bloqueio & industrializagdo nacional, a abertura ao mercado ao
grande capital estrangeiro teria sido a origem da internalizagdo das relagdes de dependéncia,
que se da por dois processos simultdneos: a consolidacdo da grande empresa estrangeira e
do setor estatal.!*® Para Sérgio Henrique Abranches, esse momento foi um ponto de inflexao,
a partir do qual novos limites da autonomia nacional sdo revelados.!*’

Por outro lado, esse momento demonstra que as possibilidades de ampliar a
autonomia nacional eram maiores.

A verdade inegavel € que, até essa época, o financiamento, pelo Estado, de suas
atividades so era economicamente vidvel onde a exportagdo proporcionava excedente. Seja
com capital publico ou privado, o desenvolvimento da infraestrutura dos paises dependia
diretamente desse setor exportador e, portanto, de como o mundo recepcionaria os produtos
nacionais. Essa foi a configuracdo do mercado mundial que vinha se desenvolvendo durante
o século que sucedeu o fim das guerras napolednicas. Esta realidade era compreendida e
aceita e mesmo quando um pais dependente entrava em confronto com os paises centrais,
essa relacdo essencial seguia inquestionada. Antes de 1930, sim, parece-nos que se entendia
que ndo havia meios de desenvolver a economia sendo via crescente inser¢ao subordinada
no mercado mundial.'*?

E justamente a partir do estrangulamento externo e da “desglobalizagio” que
passou o mundo, que se abalou a divisdo internacional do trabalho e do mercado mundial de
capitais. A ja explicada dinamica que se deu apds o periodo de crises que se inaugurou a
partir de 1915, durante a qual cada pais importava o minimo possivel e estimulava a

substitui¢ao desses produtos antes importados por outros produzidos no pais, nada teve a ver
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com os paises subdesenvolvidos. Tratou-se de uma crise em decorréncia de dois confrontos
bélicos e uma crise financeira seguida de depressdo. Mas, a despeito de nada ter a ver com
os paises periféricos, ela alterou profundamente a dependéncia desses paises do centro do
mundo. Eles foram praticamente obrigados e se industrializar, para suprir as suas
necessidades que restaram desatendidas em razdo da conjuntura.'®’

O lugar do mercado internacional foi assumido pela burguesia industrial e pelos
os empresarios agricolas, comerciais, bancarios e de outros ramos, que antes eram ligados
predominantemente ao setor interno. E essa experiéncia iniciada ap6s 1930 demonstrou que
era possivel desenvolver economias primario exportadoras, semicoloniais. Para isso,
logicamente seria preciso contar com receita cambial suficiente para importar os bens de
capital, a tecnologia e os insumos necessarios para a implantacdo gradativa das industrias. E
mesmo quando a Ultima guerra mundial acabou, e o centro do mundo retomou sua
capacidade de exportar e importar alguns paises ja tinham atingido um nivel irreversivel de
industrializacao.

De certa maneira, essa mudanga foi revoluciondria para parte da América Latina.
No Meéxico e no Brasil, por exemplo, se instalaram novos regimes, declaradamente
nacionalistas € em alguma medida desenvolvimentistas e industralizadores.!>°

E esses governos que se fundaram, nacionalistas, cuidaram de proteger essa
industria recém instalada, ao mesmo tempo que se utilizaram antigas relagdes com o
mercado externo para se apossar das divisas que elas geravam e direciona-las para o
prosseguimento da industrializagdo. A maneira como alguns paises passaram a enxergar a
relagdo de dependéncia com o centro do mundo havia mudado, adquirindo formas mais
variadas e complexas. Ainda que os paises subdesenvolvidos dependessem dos
desenvolvidos para obter equipamentos, tecnologia e recursos de capital em larga escala,
essa relagdo de dependéncia passou a ser vista como provisoria, a ser superada tdo logo se
garantisse uma industrializagdo emparelhada com as economias centrais.!>!

Essa mudanga representou a transicdo de uma situagdo de dependéncia

consentida para uma de dependéncia tolerada — ou mal tolerada:
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Passou-se assim a uma outra situa¢do de dependéncia, que chamamos de tolerada.
A nova classe dominante ndo enxergava a dependéncia com a mesma
equanimidade da anterior. Diferentemente de antes, a partir da gradativa retomada
da globalizagdo, a nova dependéncia adquiria formas mais variadas e complexas.
Os paises em desenvolvimento passaram a depender dos industrializados para
obter equipamentos e tecnologia, componentes ¢ recursos de capital em larga
escala. Esta dependéncia era vista pela nova classe dominante como
essencialmente provisoria, a ser superada tdo logo a industrializagdo fizesse a
economia emparelhar com as mais adiantadas.

A cada passo, o pais dependente negociava com o pais adiantado recursos
destinados a diminuir a distdncia entre os dois e a permitir que o primeiro pudesse,
no futuro, competir com o segundo. Na situacdo de dependéncia consentida, a
divisao de trabalho entre centro e periferia ndo estava em questdo. O progresso da
periferia visava ao avancgo de atividades agricolas e extrativas que de modo geral
ndo competiam com as que havia no centro. Por isso, a dependéncia era por
suposto permanente. Na situacdo de dependéncia tolerada, o desenvolvimento
almejado pela periferia destinava-se a revogar a divisdo colonial de trabalho que
a inferiorizava perante o centro.!>2

O desenvolvimentismo que fundava a atuagdo do governo brasileiro durante a
instalagdo do parque siderrgico nacional, assim, buscava a intervencdo planejadora do
governo para superar essa relacdo de dependéncia externa. Se pretendia justamente que os
rumos do desenvolvimento ndo fossem ditados pelo mercado, mas por decisdes politicas
racionais, planejadas para tornar os paises industrializados e economicamente soberanos.!>?

Para que isso viesse a ser possivel naquele momento, ndo bastava que o Estado
assumisse papel discriminatorio que preservasse € ampliasse os interesses privados
nacionais, sendo imprescindivel que exercesse controle sobre os mecanismos de
financiamento que tornaram possiveis essa expansdo da industrializagdo, garantindo que ela
fosse coordenada.'>*

Ganha especial relevancia, para entender esse periodo € os que o seguiram, o
tema tratado no primeiro capitulo, sobre a importancia de poder contar com adequados
mecanismos de financiamento, que ndo necessariamente precisam ser de propriedade do
Estado, mas certamente precisam estar sob o seu controle.

A entrada de capital estrangeiro no Brasil tem as suas origens logo apds a

independéncia do pais, por meio de empréstimos concedidos pela Inglaterra. A
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vulnerabilidade do pais a entrada desses capitais, a situacdo de dependéncia e subordinagao
econdmica brasileira ao centro do sistema mundial ¢ um fato que remonta ndo ao periodo
tratado neste capitulo mas as raizes da formagdo do pais, que nasceu como economia de
exportagdo, constituida justamente com o fim de fornecer produtos primarios aos paises de
economia desenvolvida.!>?

Assim, a implantacdo de empresas estatais naquele periodo busca dar uma
solugdo conjunta justamente a necessidade de criagdo dos setores estratégicos a ruptura dessa
logica e as dificuldades de seu financiamento. Vale dizer que a segunda geracao de empresas
estatais de siderurgia que seguiu a criacdo da CSN e da Vale do Rio Doce, formada por
Usiminas e Cosipa, de grande porte, e pela Companhia Ferro e A¢o de Vitdria, menores, ja
ndo contaram com as mesmas dificuldades que levaram a necessidade de captagao de capitais
estrangeiros. As empresas surgiram da conjuncdo de capitais privados de origem regional e
de capitais publicos de niveis estaduais — e esses Ultimos garantiram a progressividade da
posse dos recursos e das empresas siderurgicas pelo Estado brasileiro.!¢

A fundagdo das empresas estatais neste periodo, ainda que financiada pelo
capital estrangeiro, ¢ justamente uma oposi¢cdo ao controle estrangeiro sobre os recursos

minerais nacionais.!>’
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CAPITULO 3 - PLANEJAMENTO E APROFUNDAMENTO DA
INDUSTRIALIZACAO BRASILEIRA

3.1 Consideragoes iniciais

O periodo que se inicia em 1945 ¢ um objeto de disputa de narrativas até hoje.
A queda de Getualio Vargas e as elei¢cdes nacionais daquele ano foram os grandes eventos
politicos. H4 quem registre um clima de liberalismo politico que permeou esses
acontecimentos, que influenciava também o pensamento econdmico.

De fato, nesse periodo, foi revogada a recém promulgada Lei Malaia (Decreto-
lei 7.666/45), cujo intuito era coibir atos “contrdrios aos interesses da economia nacional” e
que houvera criado a Comissdo Administrativa de Defesa Economica. Acusada de ser
intervencionista, a norma foi revogada meses depois de promulgada.

Também foram facilitadas importagdes e o repatriamento de capital e lucros por
empresas estrangeiras. !>

Embora existam demonstrativos de uma intensificacdo de manifestagdes a favor
do liberalismo econdmico, essa ¢ apenas metade da historia. Nesse mesmo periodo, também
houve um fortalecimento do discurso desenvolvimentista no pais.!>’

A Constituicdo de 1946 d4 uma ideia bastante realista desse contexto e do
conteudo da nova estrutura politica que se consolidava.

Esta Carta, que alguns defendem ter promovido uma ‘“democratizacdo
controlada”, garantia algumas liberdades individuais, como a de expressdo e representacdo

popular em geral, mas era cautelosa com a organizacao sindical, por exemplo:

A queda de Vargas e as elei¢des nacionais de dezembro foram os grandes eventos
politicos de 1945. Em 1946, o grande evento foi a promulgacdo da nova
Constituicdo. A expressdo “democratizagdo controlada”, de aceitacdo difundida
entre os estudiosos da historia politica brasileira, da a conotagdo exata do conteudo
da nova estrutura politica consolidada da Carta Magna de 1946: garantia-se a
liberdade de expressdo e representagdo popular em geral, salvo no que diz respeito
aos aspectos que ameagavam a propriedade privada e a acumulagdo de capital, ou
seja, salvo no que diz respeito as relagdes fundamentais do sistema entre o capital
e o trabalho. Nessas, as liberdades foram oferecidas de forma cautelosa: a
organiza¢do sindical seria garantida, mas sem alteracdio do arcabougo
corporativista herdado do regime anterior (a Consolidagdo das Leis do Trabalho ¢é
de 1940), que vedava a unido sindical de diferentes categorias profissionais,
proibia mais do que um sindicato a cada espago geografico definido por lei, dava
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ao Ministério do Trabalho o direito de aprovagdo e anulagdo de todas as decisdes
sindicais e exigia limites praticos estreitos a extensdo de uma greve. A reforma
agraria seria recomendada, mas sob a salvaguarda praticamente impeditiva da
exigéncia de “justa indenizagdo em dinheiro ao proprietario”. A organizacdo, o
registro e o funcionamento dos partidos politicos seriam garantidos a todos, mas a
base legal da cassacdo do Partido Comunista, ocorrida no ano seguinte, seria

introduzida no artigo 141, paragrafo 13, que vedava a criagdo de partidos “cujo

programa ou ag¢do contrarie o regime democratico”.!%0

Apesar da énfase na prote¢do da economia capitalista de mercado, a Constitui¢ao
de 1946 ndo afastou hipdteses intervencionistas.'®!

Foiuma Carta Magna com grande énfase na reducao dos desequilibrios regionais
e que deu ensejo a elevagdo da “questdo regional” ao debate nacional, resultando na visdo
da importancia da atuacdo estatal e do planejamento como elementos imprescindiveis para
o desenvolvimento na sua concepgao estruturalista—a CEPAL seria criada oficialmente logo
depois, em 1948.162

A Constitui¢do trouxe novamente um capitulo destinado a ordem econdmica e
social, que consagrou a interven¢do do Estado na economia como forma e com o intuito de
corrigir os desequilibrios causados pelo mercado bem como suprir as lacunas deixadas pela
iniciativa privada.!?

Foi sob a vigéncia do conteudo mencionado que a questdo no Brasil deixou de
ser a industrializacdo em si, que nesse momento ja era uma realidade irretratavel, e a
preocupacdo passa a ser para onde conduzir o desenvolvimento e como alterar a estrutura
social.!64

E verdade que durante o governo Dutra hd uma mudanga de direcionamento na

participagdo do Estado na economia — que exemplifica o j& mencionado clima liberalizante,

com um direcionamento para uma politica econdmica mais liberal, com extin¢do de 6rgaos

de planejamento, por exemplo.!®> Mas essa breve alteragdo de rumo ndo foi capaz de

desconstituir o aparato estatal criado durante o Estado Novo.'*

160 BIELSCHOWSKY, Ricardo. Pensamento Econémico Brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo: Contraponto, 2007, p.
263. No mesmo sentido: TANNI, Octavio. Estado e planejamento econémico no Brasil. Rio de Janeiro:
Civilizagao Brasileira, 1996, p. 53-54.

16l TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econdmico. Sio Paulo: Método, 2003, p. 117.

162 BERCOVICI, Gilberto. Constitui¢io econdmica e desenvolvimento: uma leitura a partir da Constitui¢do
de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 25.

163 Idem. Ibidem, p. 25.

164 Idem. Ibidem, p. 27-28.

165 BIELSCHOWSKY, Ricardo. Op. cit., p. 167.

166 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e Constitui¢do. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003,
p.- 197; DRAIBE, Sonia. Rumos e metamorfoses: Um estudo sobre a Constitui¢do do Estado e as alternativas
da industrializagdo no Brasil — 1930-1960. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1985, p. 81-83; TANNI, Octavio. Estado
e planejamento econémico no Brasil. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 1996, p. 91-93.
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Com a volta de Vargas a Presidéncia da Republica, em 1951, hd uma
reorientagdo nas relagdes entre Estado ¢ Economia e um retorno ao ideal de industrializagao

acelerada como condigdo para o desenvolvimento.'®’

Essa reorientagdo, entretanto nao
ocorreu sem ambiguidades e dificuldades.

Nesse periodo, Getilio Vargas precisa enfrentar alguns dilemas econdmicos e
financeiros importantes, como a inflacdo, o desequilibrio na balanca de pagamentos a
necessidade de importacdo de bens de capital, gargalos em setores como energia e
transportes etc.!%8

Esses pontos de estrangulamento da economia brasileira, bem como as
possibilidades reais e as tendéncias possiveis de desenvolvimento do pais, ja4 estavam
evidenciados nos anos anteriores. O avango do debate politico desde os anos 1930 havia
deixado claros os principais dilemas econdémicos e administrativos do pais e novas
estratégias politicas para a atuacdo do Estado na economia comec¢avam a se configurar. O
poder publico volta a se engajar, dessa vez mais amplamente, no sistema economico para a
aceleracdo do desenvolvimento.'®’

O governo pretendia avancar na instalacio de uma infraestrutura para o
desenvolvimento econdmico do pais, integrando a industria de base, de bens de capital e
insumos. Por isso, direcionou o investimento publico para setores estratégicos como
petréleo, eletricidade e siderurgia, numa estratégia de integracao vertical da industrializagao
do pais. Buscou-se novamente a alianga com os Estados Unidos através de empréstimos
publicos e colaboragio técnica.!”® Vargas privilegiava o papel do Estado, mas reconhecia a
necessidade da entrada de capitais estrangeiros no pais, dada a caréncia de financiamento
interno.!”!

Também para instrumentalizar esse processo, foi usada a Superintendéncia da
Moeda e do Crédito — SUMOC, por meio do Decreto n. 7.293 de 2 de fevereiro de 1945.
Subordinada ao Ministério da Fazenda, controlava o mercado monetario. Tinha, entre suas

atribuicdes, requerer emissdes de papel-moeda para o Tesouro, controlar e receber com

167 DRAIBE, S6nia. Rumos e metamorfoses: Um estudo sobre a Constituicdo do Estado e as alternativas da
industrializa¢ao no Brasil — 1930-1960. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1985, p. 167.

168 TANNI, Octavio. Estado e planejamento econdmico no Brasil. 5. ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 1991, p. 121-122.

169 Idem. Ibidem, p. 122.

170 CAPUTO, Ana Claudia; MELO, Hildete Pereira de. A industrializagdo brasileira nos anos de 1950: uma
analise da instru¢do 113 da SUMOC. Estudos Econémicos. Sdo Paulo, 2009, v. 39, n. 3, p. 513-538, 2009, p.
515.

7% Idem. Ibidem, p. 515.
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exclusividade os depositos dos bancos, delimitar as taxas de juros dos bancos, orientar a

politica cambial, vender e comprar titulos publicos etc.

3.2 Instrumentalizacio do planejamento econdmico e expansio da atuagio empresaria

do Estado

Na j& mencionada carta que Vargas enviou ao Congresso Nacional em 1952
encaminhando o Projeto de Lei n° 1.907, estavam descritos varios dilemas da economia
brasileira e ainda medidas destinadas a reorganizar os “servigos de utilidade publica a cargo
da Unido”, como Vargas chamou, além da exposi¢do de motivos do referido projeto de lei,
elaborada pela Comissdo Especial composta por Horacio Lafer e San Tiago Dantas, entre
outros. No referido documento havia um diagnodstico das deficiéncias de controle e gestdo
dos empreendimentos industriais do Estado, agravadas pela auséncia de uma politica unica

que orientasse todos eles:

Os servigos industriais do Estado, atualmente organizados sob a forma de
autarquias ou reparti¢des, estdo exigindo medidas de reorganizagdo interna e de
sistematizagdo, que conduzam a trabalhar em moldes administrativos e técnicos
de maior eficiéncia, em obediéncia a uma politica comum.

Essa reorganizagdo exige, em primeiro lugar, que se altere a estrutura juridica e
administrativa das empresas, assegurando-lhes, de um lado, maior estabilidade e
continuidade de dire¢do, e aproximando, de outro lado, os métodos de trabalhos
seguidos pela iniciativa privada da qual sdo as empresas do Estado, algumas vezes
concorrentes, e outras vezes complementares: em segundo lugar, exige que os
empreendimentos publicos tenham a sua orienta¢do unificada por processo mais
eficaz do que os lagos burocraticos e a hierarquia administrativa ndo se tém
mostrado suficientes para manté-las sob uma politica comum.

Esses objetivos parecem poder ser alcangados mediante duas medidas principais:
a) A transformagdo das empresas atualmente organizadas sob a forma de
autarquias ou reparti¢oes em sociedades anonimas;

b) Cria¢do de uma sociedade coordenadora, a qual serdo transferidas as agdes
representativas do capital das demais sociedades.

¢) Desse modo, ficariam as empresas do Estado sob o controle de uma empresa
de nivel superior, que exerceria através das Assembléias Gerais e de medidas
especiais, adiante indicadas, o controle de suas atividades, inclusive e
especialmente no que diz respeito a escolha de Administradores e a fiscalizagdo
das administragdes.!”?

Essa foi a diretriz geral que pautou a atuacao do governo nos anos de 1951-1954,
definitivamente abandonado as diretrizes liberais do quinquénio anterior, buscando
dinamizar a atuacdo do Estado para fortalecer a economia nacional, inclusive no panorama

internacional.

172 BRASIL, Exposi¢io de motivos do Projeto de Lei n° 1.907, de 1952. Em: CAMARA DOS DEPUTADOS.
Disponivel em: http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCDO6MAI1952.pdf#page=11. Acesso em: 01
dez. 2019.
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Esse conjunto de atividades do governo revela que o Estado foi levado a
aprofundar sua atuagao como agente de desenvolvimento, e assim ampliou-se o debate sobre
a planificagdo da economia. Nessa época, se criaram novos Orgidos governamentais
justamente com o intuito de impulsionar a industrializacdo e resolver problemas econémicos,
financeiros e administrativos.!”

Também foi nesse contexto, por exemplo, que em 1951 o governo anunciou o
Plano de Reaparelhamento Econdmico, também chamado de plano Lafer, que era um projeto
quinquenal de investimentos em industria de base, transporte, energia, frigorifico e
modernizagao da agricultura. Esses projetos seriam financiados tanto pelo Banco Mundial
quanto pelo Eximbank, desde que fossem analisados pela Comissdo Mista Brasil-Estados
Unidos. Ao longo do ano, foram discutidos no Congresso Nacional e criadas as bases legais
para a constituicdo do Fundo de Reaparelhamento Estatal, que receberia o dinheiro destinado
a financiar esses projetos e cuja principal fonte seria uma taxa adicional sobre o imposto de
renda de pessoa fisica e juridica.!”

O Fundo foi criado por meio da Lein® 1.474, de 1951.!7° Além da taxa adicional
sobre o imposto de renda inicialmente prevista, seria composto por empréstimos externos
contratados e avalizados pelo Poder Publico, que passaram a ser autorizados pela Lei n°
1.518, também de 1951, e por recolhimentos compulsorios de até 4% do valor total dos
depositos das Caixas Economicas Federais, 25% das reservas técnicas que as companhias
de seguro e capitaliza¢do constituiriam anualmente e até 3% da receita anual dos 6rgdos da
Previdéncia Social, que comegariam a ser devolvidos apods 5 anos, conforme autorizado pela

Lein® 1.628 de 1952.

173 TANNI, Octavio. Estado e planejamento econdmico no Brasil. 5. ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 1991, p. 126.

174 Idem. Ibidem, p. 126.

175 «Art. 3°. O impdsto de que trata a Lei n° 154, de 25 de novembro de 1947, e regulamentada pelo Decreto n°
24.239, de 22 de dezembro de 1947, nos exercicios de 1952 a 1956, inclusive, sera acrescido de um adicional
que sera calculado sobre as importancias devidas pelos contribuintes, a partir, quanto as pessoas fisicas, de Cr$
10.000,00 (dez mil cruzeiros) assim discriminado: [...] a) 15% (quinze por cento) sobre o montante do
imposto a pagar; b) 3% (trés por cento) sobre as reservas e lucros em suspenso ou nao distribuidos, em poder
de pessoas juridicas, formados ou escriturados a partir do ano base de 1951, inclusive, salvo o fundo de reserva
legal e as reservas técnicas das companhias de seguro e de capitalizagdo. § 1° O montante do adicional a que
se refere o artigo constituird fundo especial, com personalidade contabil, e sera aplicado na execugdo do
programa de reaparelhamento de portos e ferrovias, aumento da capacidade de armazenamento, frigorificos e
matadouros, elevacdo do potencial de energia elétrica e desenvolvimento de industrias bésicas e de
agricultura”. BRASIL, Lei n° 1.474, de 26 de novembro de 1951. Modifica a legislagdo do imposto sobre a
renda. Em: PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/1950-1969/L.1474.htm. Acesso em: 22 dez. 2019.
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Essa lei também criou o Banco Nacional do Desenvolvimento, responsavel por
administrar o Fundo e que funcionaria como uma espécie de agéncia estatal cuja tarefa seria
criar condi¢des para superar os problemas de financiamento dos projetos de reaparelhamento
do Estado e fomento da economia nacional.!”®

1. A criagdo do BNDE, em verdade, remonta a um periodo muito anterior.
O debate sobre a criagdo de uma agéncia de desenvolvimento se estendeu
desde a segunda metade da década de 1930 até o final da década de 1940
e envolveu diversos 6rgaos e institui¢des governamentais em busca da
capacidade de planejar o desenvolvimento. Em 1952, finalmente nasceu
o Banco Nacional do Desenvolvimento para instrumentalizar o
planejamento da capacidade técnica-financeira do Estado. 177

2. Na carta que enviou ao Congresso Nacional para encaminhamento do projeto
de criacdo do banco, Getulio Vargas anunciou que a medida fazia parte de um
plano mais amplo de investimentos para o desenvolvimento econémico e
social do pais, impossivel de ser realizado sem as necessarias bases financeiras

e administrativas:

O BNDE foi concebido e criado no bojo desse esfor¢o para ampliar o instrumental
de racionalizagdo e coordenagdo econdmica do Estado brasileiro, e a sua criagdo
consistiu uma etapa decisiva da constru¢ao da capacidade de planejamento, tanto
pelo aporte de recursos financeiros como pela formagdo de uma burocracia
moderna, em condigdes de elaborar estudos e instrumentar a promogdo do
desenvolvimento nacional.!”

O banco foi instituido sob a jurisdi¢do do Ministério da Fazenda e inicialmente
tomou a forma de autarquia. Conforme estruturado pela sua lei de criagdo, seria administrado
por dois 6rgaos: (i) a diretoria, formada por um presidente demissivel a qualquer momento,
um diretor superintendente, com mandato de cinco anos e dois diretores com mandato de
quatro anos cada, todos indicados livremente pelo Presidente da Republica; e (ii) o conselho
de administra¢do, formado pelo presidente do banco e seis membros indicados livremente
pelo Presidente da Republica entre cidaddos de reconhecida idoneidade moral e comprovada

capacidade.'”®

176 BRASIL, Lei n° 1.474, de 26 de novembro de 1951. Modifica a legislagdo do imposto sobre a renda. Em:
PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/1950-
1969/L1474 .htm. Acesso em: 22 dez. 2019.

177 MEDEIROS, Lea Vidigal. BNDES: um estudo de direito econdmico. Sdo Paulo: LiberArs, 2019, p. 59-71.
178 Idem. Ibidem, p. 78.

179 Art. 13. BRASIL, Lei n° 1.628, de 20 de junho de 1952. Dispde sobre a restitui¢do dos adicionais criados
pelo art. 3° da Lei n° 1.474, de 26 de novembro de 1951, e fixa a respectiva bonificacdo; autoriza a emissdo de
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A lei definia os setores prioritdrios nos quais o banco deveria atuar, que eram
“portos, sistemas de transportes, aumento da capacidade de armazenamento, frigorificos e
matadouros, elevacdo do potencial de energia elétrica e desenvolvimento de industrias
basicas e agricultura”.!%

Foram dados ao BNDE, ainda, poderes para exercer todas as atividades
bancérias normais, com restricdes Obvias dada a sua instrumentalizagdo para o
desenvolvimento econdmico do pais e, portanto, o seu foco em financiamentos de longo
prazo. Assim, s6 poderiam receber depdsitos de entidades governamentais ou autarquicas,
sociedades de economia mista, bancos, desde que autorizadas pela Superintendéncia da

Moeda e do Crédito, de sociedades de seguro e capitalizacdo, para fins dos depdsitos

compulsorios criados pela Lei 1.471 de 1951, judiciais ou resultantes de operagdes realizadas

pelo banco. "

Além dessas atribuigdes, ao Banco também cabia receber os recursos
provenientes da cobranga, pelo Tesouro Nacional, dos adicionais a0 Imposto de Renda
criados para compor o Fundo do Reaparelhamento Econdmico ou outros tributos previstos
em lei, movimentar créditos obtidos no exterior para o financiamento do programa de
reaparelhamento, garantir o atendimento de compromissos assumidos pelo governo na
execugdo do referido programa, ou de outros em cujo financiamento participar; receber em
garantia, ou em pagamento, o produto da cobranca de impostos, taxas, sobretaxas, rendas ou
contribui¢cdes de quaisquer espécies, destinadas a custear as inversdes ou despesas com o
reaparelhamento econdmico a cargo da Unido, dos Estados e Municipios, autarquias ou
sociedades de economia mista, ou que tenham por objetivo atender o servigo de juros,
amortizagdes e resgate de encargos assumidos para o mesmo fim, satisfazer, diretamente ou
por intermédio de outros 6rgaos, as obrigacdes decorrentes do servigo de juros, amortizagdes
e resgate dos encargos assumidos, no pais ou no exterior, em virtude da execugdo de
programas de reaparelhamento e fomento; controlar e fiscalizar a aplicagdo dos recursos, de
qualquer procedéncia, destinados a obras, servigos ou investimentos para cujo

financiamento, total ou parcial, venha o Tesouro Nacional a dar a sua garantia ou fornecer

obrigagdes da Divida Publica Federal; cria o Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico; abre crédito
especial e di outras providéncias. Em: PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/1950-1969/L.1628.htm. Acesso em: 23 dez. 2019.

130 Art. 3°, § 1°. BRASIL, Lei n® 1.474, de 26 de novembro de 1951. Modifica a legislagdo do imposto sdbre a
renda. Em: PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/1950-1969/L.1474.htm. Acesso em: 22 dez. 2019.

181 Art. 10. Idem. Ibidem.
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0S recursos; contratar no exterior, por si ou como agente de governos, entidades autarquicas,
sociedades de economia mista e organizacdes privadas, a abertura de créditos destinados a
execucao do programa de reaparelhamento e fomento e efetuar, sempre que autorizado em
lei, outras operagdes visando ao desenvolvimento da economia nacional.!®?

Os primeiros anos do BNDE foram de consolidagdo e de estruturacdo para o
exercicio desse mencionado papel fundamental que desempenhou para a industrializacdo
brasileira. Foi também um periodo de escassez de recursos, em razdo de atrasos na
transferéncia dos fundos e da inflagdo, que erodia os valores transferidos ao elevar os custos
dos projetos a serem financiados, o que afetava a capacidade financeira do banco. A escassez
de recursos também pode ser explicada pela frustragdo das expectativas geradas com os
empréstimos externos do Banco Mundial e do Eximbank, o que se explica pelo
fortalecimento do discurso nacionalista da época, o que levou ao encerramento antecipado
dos trabalhos da Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos.!'®?

A capacidade operacional do banco foi bastante menor do que se esperava nesse
momento inicial, mas cresceu rapidamente até 1965. Nesse periodo de parcos recursos,
foram privilegiados os setores de energia elétrica e ferrovias. Ao final do governo, houve
um progressivo aumento do investimento na industria basica.!84

O BNDE foi a primeira tentativa com éxito de planejamento em escala nacional
do Estado brasileiro. Gragas a ela, o Brasil foi um dos poucos paises da América Latina que
conseguiu manter um ritmo elevado de crescimento até o inicio da década de 1970 e em que
o processo de substituicdo de importacdes levou a maiores niveis de integracao industrial.
Em 1971, foi transformado em empresa publica, adotando no ano seguinte a denominagao
BNDES. Foi essencial para a implantacdo da industria pesada brasileira, bem como para

desenvolver segmentos como de informatica, e de microeletronica.!'®

182 Art. 11. BRASIL, Lei n° 1.474, de 26 de novembro de 1951. Modifica a legislagdo do imposto sobre a renda.
Em: PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/1950-
1969/L.1474 . htm. Acesso em: 22 dez. 2019.
183 MEDEIROS, Lea Vidigal. BNDES: um estudo de direito econdmico. Sao Paulo: LiberArs, 2019, p. 75.
184 Idem. Ibidem, p. 76.
185 OCTAVIANI, Alessandro; NOHARA, Irene Patricia. Estatais: estatais no mundo; histérico no Brasil;
regime juridico; licitagdes; governanga; casos: BNDES, Caixa, Petrobras, Embrapa e Sabesp; setores
estratégicos para o desenvolvimento; fungdes no Estado capitalista contemporaneo. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2019, p. 196.
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3.3 A criacio da Petrobras

Dando prosseguimento ao plano de reaparelhamento estatal brasileiro, o governo
avanca no processo de industrializagcdo por substituicdo de importagdes — que ganha novo
dinamismo com a alta do prego do café de 1953-1954.186

Durante esse periodo, o processo de substitui¢do de importacdes foi facilitado
pela Instrugdo n° 70 da SUMOC, de 1953, que introduziu o sistema de taxas multiplas de
cambio e abandonou o regime de taxa de cambio Unica.

Foi criado um regime de leildes de divisas para importacdo categorizada,
dividindo em cinco as categorias de importagdes de acordo com critérios de essencialidade.
Quanto menos “essencial” uma importagdo, maior a restricdo de oferta de divisas por parte
do governo e pior era a taxa cambial relevante: o 4gio referente a primeira categoria (insumos
agricolas) alcangou, em 1955, 366% em relacdo a taxa oficial, enquanto o relativo a quinta
categoria (por exemplo, automdveis) atingiu mais de 1.500%. Também era privilegiadas
outras categorias de importacdes especiais, como como papel de imprensa, trigo,
determinados insumos agricolas, petréleo, livros, todas ainda mais valorizadas do que as
cinco categorias do leildo.!8’

Ao dificultar a importagdo de produtos nao-essenciais, a Instru¢cdo n° 70
continuou a induzir a substituicdo de importacdes, mas conduzindo-a exatamente para os
setores produtores de tais bens.!88

A partir de 1953, as condigdes externas mudaram e voltaram a ser desfavoraveis
para os paises da periferia, com o retorno da capacidade do mundo de exportar. Entretanto,
o processo de substituicdo de importacdes ja tinha ganho dinamismo suficiente para
continuar e ainda acentuar seu ritmo. Nesse periodo, houve ainda grandiosos investimentos
por parte do governo na industria petrolifera, com a cria¢do da Petrobras.

O petrdleo foi uma questdo que adquiriu importancia para o governo a0 mesmo

tempo em que o ferro. Em tempos tumultuados e de estrangulamento externo, como era o

18 TAVARES, Maria da Concei¢do. Da substitui¢fio de importacdes ao capitalismo financeiro. 7. ed. Rio
de Janeiro: Zahar, 1978, p. 61.

187 INSTRUCAO 70. Dicionario Historico-Biografico Brasileiro — P6s-1930. FGV CPDOC, 2010. Disponivel
em: http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/instrucao-113. Acesso em: 8 nov. 2019.

138 Idem. Ibidem.
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caso desde 1930, o petroleo e os recursos minerais de maneira geral adquirem grande
importancia. O Brasil era, nesse periodo, totalmente dependente do fornecimento externo de
petréleo. A preocupacdo deixa de ser apenas manter o equilibrio da balanga comercial
enquanto importa o produto, mas passa a ser também a dependéncia externa em um periodo
de escassez e especialmente durante um processo de fomento a industrializagio. '3

Buscando enderegar a questdo, em 1938, o governo do Estado Novo editou o
Decreto-Lei n° 366, que incorporou ao Codigo de Minas de 1934 artigos sobre o Petrdleo e
o Gas Natural, dispondo que o Estado ndo mais reconheceria o dominio privado sobre
jazidas, que agora passariam ao dominio publico da Unido ou dos Estados, e a exploragao
do petroleo encontrado em solo nacional seria feita diretamente pela Unido ou por meio de
concessdes especiais com participagao da Unido.

Naquele ano, por meio de outro Decreto-Lei, de n° 395, foi regulamentado o
setor petrolifero Brasileiro. O Decreto declarava de utilidade publica o abastecimento
nacional do petroleo, sua produgdo, importagdo, exportagdo, o transporte, a distribuicao e o
comércio do petrdleo e derivados, bem como sua refinacdo qualquer que fosse a procedéncia.
Estabeleceu-se ainda a competéncia exclusiva do Governo Federal para atuar sobre o setor
e criou-se o Conselho Nacional do Petrdleo, que deveria ser constituido por brasileiros natos,
designados pelo Presidente da Republica.

Foram editados sobre o Conselho Nacional do Petroleo também os Decretos-Lei
n°® 538, de 1938, que organizava e atribuia competéncias ao CNP, e o n° 1.143, de 1939, que
tratava do seu orgamento, despesas ¢ admissdo de pessoal. O Conselho tinha alto grau de
autonomia administrativa.

Assim como nos demais setores, a politica nacional de petroleo sofreu uma
mudanca de curso durante o Governo Dutra e houve uma reorientagao no sentido de ampliar
a participacdo do capital estrangeiro na economia nacional. O Presidente Dutra chegou a
encaminhar um anteprojeto de lei ao congresso, que seria uma proposta de Estatuto do
Petroleo, que permitiria que estrangeiros ou sociedades com sede no Brasil pudessem ter até
40% do capital das refinarias de Petroleo inicialmente, até o pais se tornar autossuficiente
em Petroleo, quando entdo a limitacdo de 40% seria revogada e empresas estrangeiras ou

nacionais privadas poderiam possuir a totalidade do capital das refinarias.!*°

189 BERCOVICI, Gilberto. Direito econdmico do petréleo e dos recursos minerais. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2011, p. 118.
190 Jdem. Ibidem, p. 135.
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Nao foi por acaso que na comissao que elaborou o anteprojeto participaram dois
consultores americanos e vinculados a Standard Oil, empresa petrolifera americana. Os dois
consultores, indicados pelo entdo embaixador dos Estados Unidos no Brasil, William
Pawley, eram Herbert Hoover Jr. e Arthur A. Curtice, que também foram autores do
anteprojeto de lei do Petrdleo Peruano e da lei do Petrdleo da Venezuela, de 1943.1°!

Com a resisténcia popular e politica, que se tornou a campanha organizada cujo
lema era “O Petroleo ¢ nosso”, o projeto nao foi aprovado. Assim como nos demais setores
da economia, apesar do governo Dutra ter desorganizado o aparato estatal para o
desenvolvimento da economia, ndo chegou a haver um completo desmantelamento.

Com a elei¢ao de Getulio Vargas em 1950, o projeto nacionalista volta ao seu
curso anterior. Vargas apresenta sua propria proposta de politica nacional do petréleo, com
o ponto de partida sendo a criagdo de uma empresa estatal monopolista, sob a forma de
companhia mista, para executd-la. Certamente essa proposta foi uma rea¢do ao plano
intentado por Dutra'®2,

Na mensagem que enviou ao Congresso acompanhando o anteprojeto, elaborado
pela assessoria econdmica do governo, Vargas destacava que o avango da industrializacdo e
as condi¢des geograficas do pais impunham a expansdo do trafego rodovidrio e aéreo,
portanto aumentariam o emprego de combustiveis liquidos em navios e locomotivas, o que

agravaria ainda mais a dependéncia externa em relagdo ao petréleo. E concluiu:

Nao podemos, portanto, mostrar fraqueza ou retardo na verificagdo e
aproveitamento das nossas jazidas de 6leo mineral, em escala compativel com os
recursos financeiros e técnicos que pudermos mobilizar, sob perfeito controle, e
devidamente considerada a expansdo dos outros ramos da economia do pais. E
devemos pensar at¢ na produgdo de excedentes para exportagdo, melhorando
assim nossa capacidade de importar outros bens essenciais a produgdo e ao
consumo. Nessas condi¢des, a producdo do Petrdleo influira decisivamente na
posi¢do internacional do Brasil.'*?

O projeto foi aprovado pelo Congresso, contendo o monopoélio estatal da
pesquisa, refino e transporte do petréleo e derivados, criando a Petroleo Brasileiro S.A., a

Petrobras, por meio da Lei n° 2.004, de 1953.

191 BERCOVICI, Gilberto. Direito econdmico do petréleo e dos recursos minerais. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2011, p. 141.

192 OCTAVIANI, Alessandro; NOHARA, Irene Patricia. Estatais: estatais no mundo; histérico no Brasil;
regime juridico; licitagdes; governanga; casos: BNDES, Caixa, Petrobras, Embrapa e Sabesp; setores
estratégicos para o desenvolvimento; fungdes no Estado capitalista contemporaneo. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2019, p. 206.

193 BRASIL, Mensagem n° 469, de 12 de dezembro de 1951, p. 12828. Em: CAMARA DOS DEPUTADOS.
Diario do  Congresso  Nacional, 12 de  dezembro de 1951.  Disponivel  em:
http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD12DEZ1951.pdf#page=58. Acesso em: 13 dez. 2019.
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A origem da Petrobras foi particularmente importante para o Brasil, primeiro
porque a industria do petréleo era essencial para o funcionamento, expansao e diversificagao
da economia nacional. Ademais, devido a sua importancia nas relagcdes entre o Brasil
enquanto pais periférico e os paises centrais dominantes, a criagdo do monopélio estatal
sobre todos os processos do petrdleo foi um fato decisivo na historia do pais e certamente
correspondeu a uma afirmagdo da intencdo de emancipagdo politica e econdmica. A
Petrobras acabou por se tornar um simbolo do sistema econdmico brasileiro, além de
fortalecer o setor publico.!**

O projeto seria financiado com o Imposto Unico sobre Combustiveis Liquidos e
Lubrificantes, que teve 25% de sua arrecadagcdo vinculada ao financiamento de
“empreendimentos ligados a industria do petroéleo”, por meio da Lei n°® 1.749, de 1952.

A Petrobras foi proposta sob a forma de sociedade de economia mista. Em
virtude do receio da forma empresarial proposta pelo Governo admitir brechas para a
participagcdo do capital estrangeiro sob a forma de acionista minoritario, o tipo formal da
empresa estatal foi bastante debatido.

Articuladores e parlamentares vinculados a campanha do petréleo defenderam
que o Estado deveria exercer o monopolio sobre o petréleo por meio de uma autarquia.

J& a Unido Democratica Nacional, oposicdo ao governo Vargas e até entdo
favoréavel ao capital estrangeiro na exploracao nacional, criticou as sociedades de economia
mista por terem em sua estrutura interesses publicos e privados, inconcilidveis, porque os
fins pretendidos pelo Estado e os pretendidos pelos acionistas minoritarios privados seriam
mutuamente excludentes. O Deputado Bilac Pinto, da UDN-MG sugeriu a utilizagdo de
empresas cujo capital fosse de propriedade exclusiva de entidades publicas, que ele chamava
de moderna empresa publica, até entdo ndo utilizada no Brasil. Ela teria a personalidade
juridica de direito privado, portanto todas as caracteristicas de uma empresa privada, porém
de capital exclusivamente publico, o que evitaria o conflito entre interesses publicos e

privados na sua gestdo.!?>

194 TANNI, Octavio. Estado e planejamento econdmico no Brasil. 6. ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo

Brasileira, 1996, p. 136
195 PINTO, Bilac. O declinio das sociedades de economia mista ¢ o advento das modernas emprésas
publicas. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 32, p. 1-15, abr. 1953. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/12801. Acesso em: 27 nov. 2019.
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E nesse momento que se cria, no Brasil, o termo “empresa publica” da forma
que se conhece hoje em linhas gerais. Bilac Pinto foi o pregoeiro da expressio no pais.'”¢

Esse ¢ mais um elemento demonstrador de como a criagdo da Petrobras foi
conformadora para a trajetoria politico-economica do Brasil e de suas instituicdes. A esse
momento remontam os primeiros debates organizados sobre a forma de atuacdo do Estado
enquanto agente do setor produtivo. E uma época representativa de como passava a
funcionar o Estado, sendo particularmente relevante para o fomento de estudos e debates
realizados na esfera da atuagdo estatal na economia, essenciais para a formacao do aparato
estatal brasileiro. !’

Para o debate do tema do petrdleo, foram montados grupos de trabalho formados
por empresarios, militares, politicos, técnicos, juristas, administradores e economistas. As
pessoas representavam interesses antagdnicos, mas buscavam uma solug¢do que conciliasse
o necessario e o possivel. A funda¢do da Petrobrds moldou a forma de pensar do Poder
Executivo, que passou a incorporar o pensamento técnico-cientifico para tomar decisdes.!”8

A formagdo da Petrobras, enfim, tratava-se ndo s6 de eliminar pontos de
estrangulamento da economia, mas de aperfeicoar a fungdo executiva do Estado brasileiro,
de incorporar a ideia de planejamento e planificacdo da economia, de fortalecer o controle
estatal dos instrumentos capazes de fomentar o desenvolvimento do pais, de internalizar os
centros de decisdo de politica economica. E de fato, a partir desse momento, essas ideias e
essa linguagem passaram a ser utilizadas por membros do governo e por liderancas de
partidos.'®”

De fato, para atender a preocupagdes sobre a participacdo de capital privado na
exploragdo do petroéleo brasileiro, foi criada uma série de garantias do controle pelo Estado
da Petrobras no projeto. O capital ordinario inicial seria subscrito totalmente pela Unido, que
entdo transferiria agdes ou autorizaria o aumento de capital através de subscri¢do de capital
por pessoas privadas, sempre preservando pelo menos 51% das a¢des ordinarias sob poder

do Estado. Qualquer infringéncia desse limite de 51% seria nula de pleno direito.?°

19 COTRIM NETO, A.B. Teoria da empresa piblica em sentido estrito. Revista do Direito Administrativo.
Rio de Janeiro, v. 122, p. 21-56, out./dez. 1975, p. 22.

197 TANNI, Octavio. Estado e planejamento econdmico no Brasil. 6. ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 1996, p. 137.

198 Idem. Ibidem, p. 137.

199 Idem. Ibidem, p. 137.

200 BERCOVICI, Gilberto. Direito econdmico do petréleo e dos recursos minerais. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2011, p. 155.
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Somente poderiam ser acionistas com direito de voto pessoas juridicas de direito
publico, pessoas juridicas com socios exclusivamente brasileiros com limite de aquisi¢do de
100 mil a¢des ordinarias, pessoas fisicas brasileiras ou naturalizadas ha mais de dois anos,
com limite de aquisicdo de 20 milhdes de agdes e outras pessoas juridicas com 0 mesmo
limite de agdes das pessoas fisicas. A¢des preferenciais sem direito de voto ndo poderiam
ser convertidas em a¢des ordinarias.?’!

A direcdo da empresa seria composta por um presidente e trés diretores
executivos, todos nomeados pelo Presidente da Reptiblica e brasileiros natos. O Presidente
poderia ser demitido ad nutum e os diretores executivos tinham mandatos de trés anos.

A Petrobras iniciou suas atividades em maio de 1954 e seu primeiro presidente
foi Juracy Magalhaes, ex-governador da Bahia e ex-presidente da Companhia Vale do Rio
Doce.

A criagdo da Petrobras garantiu o controle sobre um recurso mineral estratégico,
importante fonte de energia para a industria moderna. O preco de sua distribui¢do ¢ definido
em termos politicos. Garantiu a subversao da logica de dependéncia externa, tendo em vista
que os paises desenvolvidos via de regra sdo dependentes desse recurso e por isso ele é razao
frequente os paises subdesenvolvidos terem sua soberania econdmica violada. Também
garantiu a rejeicao de um destino comum para paises produtores de minerais, que ¢ a de que
a descoberta de um recurso mineral estratégico, em razdo da organizacdo da economia
mundial e das relagdes de subordinagdo econdmica nela existentes, geralmente tem um efeito
desestruturador € ndo desenvolvimentista.?’?

Com a criagdo da empresa, consolida-se a industrializagdo brasileira, supera-se
a fase da industrializagdo induzida pelo estrangulamento externo e estdo plenamente

constituidas as forgas produtivas capitalistas no Brasil.?*?

3.4 O plano de metas

201 Art. 18. BRASIL, Lei n° 2.004, de 03 de outubro de 1953. Dispde sdbre a Politica Nacional do Petroleo e
define as atribuicdes do Conselho Nacional do Petroleo, institui a Sociedade por agdes Petroleo Brasileiro
Sociedade Anénima, e da outras providéncias. Em: CAMARA DOS DEPUTADOS. Disponivel em:
https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1950-1959/1ei-2004-3-outubro-1953-366242-norma-pl.html. Acesso
em: 08 dez. 2019.
202 BERCOVICI, Gilberto. Direito econdmico do petréleo e dos recursos minerais. Sao Paulo: Quartier
Latin, 2011, p. 40.
203 Idem. Ibidem, p. 166.
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Em 1955, Juscelino Kubitschek foi eleito Presidente da Republica, com um
programa que, utilizando-se do parque industrial que se consolida com a cria¢do da Petrobras
e das instituicdes publicas criadas por Vargas, se voltava para a expansdo do
desenvolvimento nacional com a articulagdo entre o capital estatal, o capital privado
nacional e o estrangeiro.?%*

O pais ja possuia institutos solidos e estava razoavelmente preparado para
colocar em pratica uma politica econdmica planejada. Os anos anteriores foram de
experiéncias bem-sucedidas, ainda que inacabadas ou esbocadas, e o debate técnico sobre
desenvolvimento, industrializacdo, planejamento, autonomia e soberania nacional, bem
sedimentado. O novo governo estava preparado para levar a frente a politica econdmica
desenvolvimentista.?%

O periodo que se iniciava foi de novo aumento da participacdo estatal nos
investimentos na industria, com a consolidag¢ao do papel do Estado brasileiro como produtor
direto em setores estratégicos da economia e controlador em outros setores
predominantemente privados, bem como de um incremento da entrada do capital estrangeiro
no pais.?%

O aumento da participagdo estatal nos investimentos se deu através do Plano de
Metas, o programa de desenvolvimento economico do governo Juscelino Kubitscheck. Para
a implantacdo do seu programa de desenvolvimento, Kubitschek utilizou-se principalmente
das institui¢des com capacidade técnica e operativa criadas por Vargas, em especial o
BNDE.

O diagnostico pressuposto do programa de governo do presidente era 0 mesmo
feito pela CEPAL: a incapacidade da industria nacional de fornecer os bens necessarios a
populacdo e a dependéncia das importagdes em um momento de restricdes. Para JK, a saida
da situagdo demandava a expansdo da industrializacdo do pais por meio da modernizagdo e
diversificacdo do parque industrial para capacitd-lo a fim de fornecer todos os bens

essenciais da economia brasileira e também alterar a pauta de exportagdes com a permissao

204 TANNI, Octavio. Estado e planejamento econdmico no Brasil. 5. ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo

Brasileira, 1991, p. 162-163. No mesmo sentido: BERCOVICI, Gilberto. Direito econémico do petréleo e
dos recursos minerais. S3o Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 166.

205 JANNI, Octavio. Op. cit., p. 156.

206 Idem. Ibidem, p. 72.

80



de ingresso, no pais, de grupos exportadores de produtos manufaturados, possibilitando a
realiza¢do de um comércio internacional mais equanime.2’
A atuacdo de Kubitschek atribuiu racionalidade ao processo de industrializacao

brasileira, através da atuagdo direta do Estado e do incentivo a atuagdo da iniciativa privada:

Creio que o desenvolvimento orientado de nossa economia ndo deve ser
consequéncia do propdsito Unico de aumentar o grau de intervengdo do Estado,
mas deve visar, antes, a substituir a intervengdo esporadica e descoordenada do
Estado pela formulagdo de um programa organico, dentro do qual a iniciativa
privada conheca as metas gerais que o desenvolvimento econdmico exige € 0s
incentivos que o Estado esta disposto a proporcionar. Para esse fim, o programa
de governo que me proponho a realizar, prevé, inicialmente, a adogdo de um
“Plano Nacional de Desenvolvimento”, no qual se determinam os objetivos ¢ as
condi¢des necessarias para que a iniciativa privada nacional, com o auxilio do
capital estrangeiro e a eficaz assisténcia do Estado, possa realizar a grande tarefa
de nosso desenvolvimento e emancipagdo.2%8

O programa de governo partia de 5 grandes setores: energia, transportes,
industria, alimentacdo e educacdo. Cada setor tinha suas proprias metas concretas, que
deveriam ser atingidas ainda durante o seu mandato. JK planejou a constru¢do de Brasilia,
uma nova capital nacional que se localizaria no Planalto Central, justamente para ocupar e
integrar politica e economicamente o interior do pais.?%’

Carlos Lessa descreveu o plano de metas como “provavelmente a mais ampla
acdo orientada pelo Estado, na América Latina, com vistas a implantacdo de uma estrutura
industrial integrada™.?!?

Neste periodo, ocorreu a instalagdo da indistria mecéanica de bens de capital
como a de material elétrico pesado, além da automobilistica e de constru¢ao naval. Também
se expandiram outras industrias de base como a siderurgica, a petrolifera, metalirgica,
celulose etc.?!!

Como mencionado, JK utilizou-se de 6rgdos ja existentes, como o BNDE, a

Petrobras, a SUMOC, além de criar novos orgdos executivos e consultivos diretamente

207 OLIVEIRA, Juscelino Kubitschek de. Por que construi Brasilia. Brasilia: Senado Federal, Conselho
Editorial, 2000. p. 48.
208 OLIVEIRA, Juscelino Kubitschek de. Diretrizes do Plano Nacional de Desenvolvimento. Belo Horizonte:
Livraria Oscar Nicolai, 1955, p. 15.
209 TANNI, Octavio. Estado e planejamento econdmico no Brasil. 5. ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 1991, p. 164-165.
20 fdem. Ibidem, p. 27.
21 TAVARES, Maria da Conceigdo. Da substitui¢io de importagdes ao capitalismo financeiro. 7. ed. Rio
de Janeiro: Zahar, 1978, p. 72.
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ligados a presidéncia da republica, como Grupos Executivos, os Grupos de Trabalho e o
Conselho de Politica Aduaneira (CPA).2!?

O BNDE foi um dos grandes articuladores do plano de metas, responsavel pelo
financiamento da maior parte do setor publico. O banco foi o 6rgdo centralizador dos
recursos publicos e dos repasses em moeda estrangeira para os programas de energia elétrica
e industrias de base como metalurgia e siderurgia.?!3

Para cumprir esse papel, foi necessario dotar o BNDE de mais recursos — haja
vista a frustragdo das expectativas de empréstimos externos do Banco Mundial e do
Eximbank, bem como a iminéncia da extingdo do Fundo de Reaparelhamento Econdmico,
que seria financiado pelo adicional no imposto de renda que somente duraria 5 anos.

Para solucionar o problema, foi proposta a prorrogacao do adicional do imposto
de renda, o que veio a acontecer por meio da Lei n® 2.973, de 26 de novembro de 1956, ao
longo de dez anos.

Antes do governo JK ja existiam o Fundo Federal de Eletrificagdo, o Fundo de
Renovagdo e Melhoramento das Ferrovias, o Fundo de Renovagao Patrimonial e o Fundo de
Pavimentagao, todos geridos pelo BNDE. Para somar a esses fundos e especificamente para
o financiamento do plano de metas, foram criados o Fundo de Marinha Mercante, por meio
Lein. 3.381, e o Fundo Portuario Nacional, pela Lei n. 3.421, ambas de 1958. Esses fundos
também seriam geridos pelo BNDE e todos tinham destinagdo especial.

O BNDE também financiou a importacdo de bens e servicos necessarios ao
cumprimento de metas, garantindo créditos de fornecedores estrangeiros e avalizando
empréstimos internacionais.!#

O aumento dos investimentos publicos, articulados pelo banco, foram
direcionados, principalmente, aos setores de infraestrutura e energia elétrica. E assim surge,
durante o plano de metas, uma segunda geracdo de empresas produtivas, integradas por

varios empreendimentos no setor de energia elétrica, bem como pela j& mencionada Rede

212 A partir desse momento, os grupos politicos e seus respectivos interesses estavam bastante sedimentados,
de modo que os processos de tramitagdo legislativa de propostas tornavam-se cada vez mais longos e debatidos.
LAFER, Celso. JK e o Programa de Metas (1956-61): processo de planejamento e sistema politico no Brasil.
Rio de Janeiro: Editora FGV, 2002, p. 82-89.

213 DAIN, Sulamis. Empresa estatal ¢ politica econdmica no Brasil. In: MARTINS, Carlos Estevam (org.).
Estado e capitalismo no Brasil. Sdo Paulo, Hucitec, 1977, p. 152.

214 LAFER, Celso. JK e o Programa de Metas (1956-61): processo de planejamento e sistema politico no
Brasil. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2002, p. 96. Para entender a distribui¢do e a destinagao dos recursos do
BNDE no periodo, ver MEDEIROS, Lea Vidigal. BNDES: um estudo de direito econémico. Sdo Paulo:
LiberArs, 2019, p. 87-95.
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Ferrovidria Federal, que unifica as estradas de ferro federais com sua constitui¢do. No setor
de industria bésica, também ¢ constituida uma segunda gera¢do de siderurgicas, como a
Usiminas, a Ferro e Ago Vitdria e a Cosipa.?!

Os subsidios que estimularam esse periodo de expansao e diversificacdo foram
concedidos principalmente através da Lei n°® 3.244, conhecida como a lei de tarifas de 1957,
de cardter eminentemente protecionista, que criou mecanismos capazes de dinamizar o
sistema tarifario, adaptando-o a volubilidade do processo de industrializagdo. Por ter
conferido maior eficdcia ao instrumento tarifério, criando mecanismos capazes de dinamiza-
lo, adaptando-o as condigdes cambiantes do processo de industrializagdo, e por ter feito isso
para proteger a industria nacional, a lei de tarifas significou um grande avango no tratamento
da matéria, inclusive em relagio aos demais instrumentos de politica econdmica da época.?!®

Outra frente de atuacdo do Governo Federal no periodo foi a questdo das
desigualdades regionais, tema enderecado pelo presidente Juscelino Kubitschek ao Grupo
de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN) no final de 1956, criado por meio
Decreto n° 40.554 e encarregado de elaborar uma politica de desenvolvimento para a regido
nordeste do pais. Ap6s uma grade seca em 1958 - que agravou o problema das desigualdades
regionais de maneira a revelar sua amplitude nacional - o governo federal determina a
criagdo de uma politica direcionada para a regido.

A ideia era expandir o desenvolvimento que havia sido engendrado no Sudeste
do pais para o Nordeste, promovendo a industrializacdo através de investimentos em
infraestrutura e reforma das estruturas agrérias, transformando assim as bases
socioecondmicas da regido.?!’

Apods a apresentagdo do relatério da GTDN e com base nele, o presidente
Juscelino Kubitschek enviou o projeto de lei de criagdo da Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste.?!® Este documento encontrou forte resisténcia no Congresso
Nacional, inclusive pelos proprios parlamentares nordestinos, ligados ao setor canavieiro,

mas conseguiu ser aprovado com o apoio da bancada progressista do Centro-Sul.!

215 DAIN, Sulamis. Op. Cit., p. 143.

216 LESSA, Carlos. 15 anos de Politica Econdmica. 3. ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 1982, p. 107-109.

217 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e Constitui¢cio. Sao Paulo: Max Limonad, 2003,
p. 104.
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3.5 A integracao do setor elétrico no Brasil

J& no inicio dos anos 1960, mas ainda fazendo parte dessa mesma fase de
expansdo do setor produtivo estatal, foi criada a Eletrobras como a primeira /olding estatal,
em verdade idealizada por Vargas e sua assessoria econdmica.??

Até 1950, o setor elétrico no Brasil era dominado pelo capital privado. A base
produtiva era formada por sistemas isolados, a maioria de pequeno porte. Duas companhias
estrangeiras monopolizavam virtualmente os servicos de eletricidade nos principais centros
urbanos, as holdings Brazilian Traction, Light and Power Company (Light) e American &
Foreign Power Company (Amforp), que adquiriram dezenas de empresas nacionais a
concessdo dos servicos de eletricidade em diversas cidades.??!

No mesmo esfor¢o de regulamentacao dos recursos naturais e edicdo do Codigo
de Minas, Getiilio Vargas promulgou também o Codigo de Aguas, em 1934, e estabeleceu a
competéncia exclusiva do governo federal como poder concedente dos aproveitamentos
hidrelétricos. Em 1939, criou o Conselho Nacional de Aguas e Energia Elétrica, com o fim
de solucionar problemas que se apresentavam no setor elétrico. Em 1945, foi criada a
Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco (CHESF), cuja implantacdo foi efetivamente
promovida pelo governo Dutra, para atender a regido Nordeste, precariamente servida de
energia elétrica. A CHESF, entretanto, ndo resolveria os problemas mais amplos do setor.

No inicio da década de 1950, a crise elétrica era uma constante. Com a
inauguracao do novo ciclo de expansdo da industrializacdo, inclusive com a inauguracdo de

novas empresas estatais, o déficit de energia elétrica era um sério obstaculo ao avango do
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220 DAIN, Sulamis. Empresa estatal ¢ politica econdmica no Brasil. In: MARTINS, Carlos Estevam (org.).
Estado e capitalismo no Brasil. Sao Paulo, Hucitec, p. 144.

21 GALVAO, Jucilene; BERMANN, Célio. Crise hidrica e energia: conflitos no uso multiplo das
aguas. Estudos avancados. S3o Paulo, v. 29,n. 84, p. 43-68, ago. 2015. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-40142015000200043 &Ing=en&nrm=iso.
Acesso em: 28 nov. 2019.
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processo de industrializacdo, como destacou Vargas em sua mensagem ao Congresso
apresentando o projeto de criagdo das Centrais Elétricas Brasileiras S.A., a Eletrobras.???

O rompimento das negociacdes para o financiamento de projetos por meio da
Comisao Mista Brasil-Estados Unidos atrasou o plano em razdo das suas dificuldades de
financiamento. O projeto enfrentou forte oposicdo das concessiondrias estrangeiras, do
empresariado nacional e de dirigentes de empresas estaduais que resistiam a centralizagdo
do poder sobre o setor elétrico na esfera federal. Apds anos de tramitagdo e muitas emendas,
o projeto foi aprovado e sancionado por Janio Quadros, dando origem a Lei n° 3.890-A, de
1961.2%

A Eletrobras assumiu a forma de uma holding a ser ancorada nas hidrelétricas
estatais brasileiras.

O processo de constitui¢do da empresa comegou de fato ja no governo Jodo
Goulart, que, por meio do Ministério de Minas e Energia, criou um grupo de trabalho
especifico para investigar os problemas do setor hidrelétrico.

A Eletrobras foi oficialmente instalada em 11 de junho de 1962, com toda a sua
carteira de aplicacdes tendo saido do BNDE.

Apenas um ano apds o inicio de suas operacdes, a Eletrobras ja se destacou
dentro do cenario elétrico nacional, ancorada basicamente em quatro subsidiarias: CHESF,
Furnas, Chevap e Termochar. Em 1963, a usina de Furnas, autorizada a funcionar sob a
forma de empresa de economia mista pelo Decreto n® 41.066, de 1957, entrou em operagao
gracas aos recursos distribuidos pela Eletrobras e evitou uma paralisa¢cdo no fornecimento
de energia as industrias do Rio de Janeiro e Sao Paulo, além de representar o primeiro grande
passo para a integragdo do sistema elétrico do Sudeste.??*

A Eletrobras, além de constituir subsididrias, passou a adquirir participacao
minoritaria em concessionarias estaduais e federais, denominadas empresas associadas. No
final de 1963, a holding ja tinha dez associadas: a Companhia Estadual de Energia Elétrica

(CEEE); as Centrais Elétricas de Urubupungé (Celusa); e as Centrais Elétricas de Goias

222 BRASIL, Mensagem n° 135 de 1954 ao Congresso Nacional. Em: CAMARA DOS DEPUTADOS.
Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=1217915&filename=Dossie+-
PL+4280/1954. Acesso em: 07 nov. 2019.

223 LAMARAO, Sérgio Tadeu de Niemeyer. A energia elétrica como campo de pesquisa historiografica no
Brasil. America Latina en la historia econémica. Ciudad de México, n. 8, p. 39-49, jul./dez. 1997, p. 42.

224 DEMANI, Annelize. Proposta de Vargas, Eletrobras ganhou lei com Jénio e foi criada por Jodo Goulart. O
Globo, 13 nov. 2017. Disponivel em: https://acervo.oglobo.globo.com/em-destaque/proposta-de-vargas-
eletrobras-ganhou-lei-com-janio-foi-criada-por-joao-goulart-22044455. Acesso em: 28 nov. 2017.
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(Celg); a Sociedade Termoelétrica de Capivari (Sotelca) e a Companhia Hidroelétrica de
Boa Esperanca (Cohebe), criadas respectivamente em 1957 e 1963, sob o controle da

Comissdo Executiva do Plano do Carvao Nacional e da SUDENE?22%:

A Eletrobras seria como uma empresa holding, o que de fato acabou sendo, uma
empresa holding de dois sistemas de empresas regionais: as subsidiarias, nas quais
detinha a maioria do capital, prevista para as areas de pequeno poder econémico,
e as associadas, que operam nas regides mais ricas, e onde os governos regionais
tinham maioria de capital, como ¢ o caso das empresas do Rio Grande do Sul, de
Sdo Paulo e de Minas Gerais.??°

Operando como nucleo de um conjunto de empresas, a Eletrobras desempenhou
uma funcdo de agéncia financeira setorial. Vale dizer que quase metade de seus recursos nos
dois primeiros anos de funcionamento foi destinada a Furnas.??’

Durante o governo Goulart, a Eletrobras integrou a Comissao de Nacionaliza¢ao
das Empresas Concessiondrias de Servigos Publicos (Conesp) e exerceu relevante papel no
processo preparatorio para a compra das empresas do grupo Amforp. A compra efetivamente
veio a acontecer apds a deposicdo de Goulart, sob o comando do governo militar, em
condi¢des ja muito criticadas quando propostas antes do golpe militar de 1964.228 Em 1965,

o grupo Eletrobras respondia por 54% dos 7.400MW de poténcia instalada.?*’

3.6 Esgotamento do modelo de substituicdo de importacdes, crise de transicao e balanco

geral do periodo

Ao fim do governo Kubitschek, havia ocorrido um crescimento médio do
Produto Interno Bruto (PIB) de 8% ao ano, com relevante mudanga qualitativa — a indtstria
teve sua participagdo no PIB aumentada 26,6% em 1955 para 33,2% em 1960. Foi, de fato,
um ponto de inflexdo no processo de industrializacao brasileiro, que ocorreu principalmente

através da expansdo do mercado interno.?°

225 BRANDI, Paulo. ELETROBRAS (Centrais Elétricas Brasileiras S. A.). Dicionario Historico-Biografico
Brasileiro - P6s-1930. FGV CPDOC, 2010. Disponivel em:
http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/eletrobras-centrais-eletricas-brasileiras-s-a.
Acesso em: 29 nov. 2019.

226 LIMA, Medeiros. Petréleo, energia elétrica, siderurgia: a luta pela emancipagdo — um depoimento de
Jesus Soares Pereira sobre a politica de Gettlio Vargas. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1975, p. 120.

227 BRANDI, Paulo. ELETROBRAS (Centrais Elétricas Brasileiras S. A.). Dicionario Historico-Biografico
Brasileiro - P6s-1930. FGV CPDOC, 2010. Disponivel em:
http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/eletrobras-centrais-eletricas-brasileiras-s-a.
Acesso em: 29 nov. 2019.

228 Idem. Ibidem.

229 Idem. Ibidem.

230 MEDEIROS, Lea Vidigal. BNDES: um estudo de direito econdmico. Sao Paulo: LiberArs, 2019, p. 93.
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Esses resultados vieram em um periodo de condigdes desfavoraveis para os
paises periféricos, de deterioracdo dos pregos internacionais dos produtos primarios
exportados por esses paises, bem como de volta da capacidade produtiva dos paises centrais.
Somente uma politica econdmica direcionada poderia garanti-los.

Além disso, nesse periodo o Brasil teve o maior salario minimo desde sua criacao
até hoje — o menor é o do periodo de Fernando Henrique Cardoso.?*! Muito disso pode ser
atribuido ao crescimento do setor produtor estatal. A taxa de evolugdo da renda gerada por
essas empresas era sensivelmente maior do que a economia nacional.?3?

Algumas observagdes se fazem necessdrias, entretanto. Essas modificagdes
bruscas decorrentes do intenso processo de industrializagdo ndo poderiam deixar de criar
desequilibrios. Para Carlos Lessa, o Plano de Metas tinha como objetivo principal
redinamizar o processo de industrializagdo, ainda que para isso tivesse de sacrificar o
proposito de estabilidade: “[...] no tocante a instabilidade, se contemplaram providencias
estabilizadoras até o ponto em que ndo afetassem a consecu¢do dos objetivos propostos.
Nestas oportunidades a opgdo foi clara e no sentido do desenvolvimento industrial”.?3?

Além disso, a concentragdo industrial em uma regido do pais que ja era
anteriormente mais desenvolvida porque era onde primordialmente se desenvolvia o setor
exportador contribuiu para a consagracao das desigualdades regionais, econdmicas, politicas
e sociais, condi¢cdes que a SUDENE nao foi capaz de corrigir antes de ter sua funcdo

desviada pelo governo militar.23*

231 OLIVEIRA, Mariana. Veja evolugio do salario minimo desde sua criagdo, ha 70 anos. G1, 16 fev. 2011.
Disponivel em: http://gl.globo.com/economia/noticia/2011/02/veja-evolucao-do-salario-minimo-desde-sua-
criacao-ha-70-anos.html. Acesso em: 29 nov. 2019.

232 VILLELA, Anibal. As empresas do governo brasileiro e sua importincia para a economia nacional 1956-
1960. In: SHERWOOD, Frank. Empresas publicas. Rio de Janeiro: Fundagao Getulio Vargas, 1964, p. 200.
232 LESSA, Carlos. Quinze anos de politica econdmica. 4. ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 1983, p. 73.

23 Idem. Ibidem, p. 73.

234 Com a mudanca do eixo da politica de desenvolvimento para o Nordeste que adveio

com o golpe militar de 1964, diminuir as desigualdades regionais e sociais deixou de ser o foco da politica
econdmica nacional, que decidiu por uma politica vocacionista de aproveitar as potencialidades de cada estado
para o crescimento do pais. Assim, o Estado passa aumentar o uso de mecanismos de incentivos fiscais para
atrair artificialmente investimentos para o Nordeste ¢ financiar a industrializagdo da regido. Gragas a esses
incentivos fiscais conseguiu-se a expansdo da industria brasileira para o Nordeste a partir de 1970. Esses
incentivos fiscais, junto com o Pro-Alcool, programa nacional criado em 1975 que visava a substitui¢do dos
combustiveis veiculares derivados de petroleo por alcool, garantiram, a partir desse ano, um novo surto
expansivo a inddstria do aguicar e deixou a economia nordestina dependente da atividade canavieira. A politica
de incentivos fiscais conseguiu, de fato, garantir ao Nordeste taxas de crescimento do PIB superiores & média
nacional. Com a politica indiscriminada de concessdo de incentivos fiscais, a SUDENE passou a servir mais
como instrumento financiador da acumulagdo concentrada de capital do Nordeste do que como instrumento de
desenvolvimento. Os incentivos conseguiram manter a agroindustria nordestina, uma indistria de baixo
rendimento e tecnologia defasada, em posicao privilegiada no ranking de maiores empresas brasileiras em
termos de faturamento. A sobrevivéncia artificial da agroindustria canavieira impediu que o capitalismo
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Por isso, a CEPAL reviu sua posi¢do para defender que a industrializacdo
deveria ser feita concomitantemente a redistribui¢do de renda e correcdo de outras
desigualdades, a fim de efetivamente houvesse desenvolvimento e ndo apenas modernizagao
da economia.

De todo modo, entretanto, o processo de industrializacdo por substituicdo de

importacdes comegou a perder dinamismo no inicio dos anos 1960:

Apo6s um crescimento real médio de 8,8% ao ano no periodo 1957-62, o PIB
brasileiro cresceu apenas 0,6% em 1963, enquanto a inflagdo (medida pelo IGP)
elevou-se da média de 32,5% ao ano naqueles anos para 79,9% em 1963.23°

Muito se discute sobre as razdes para isso, mas elas podem ser resumidas em
duas principais.

O centro do capitalismo domina o avango tecnoldgico, como mencionamos,
estando sempre a frente da barreira tecnologica e movendo-a para ainda mais distante da
periferia, nesse sentido sempre ampliando-a.

Maria da Conceicdo Tavares descreve com clareza a viciosidade desse ciclo:

“caracteriza-se assim a contradi¢do que anima o processo: as substitui¢des dinamicamente

superam e reconstituem o estrangulamento externo”.?*¢

Por isso, a tecnologia que seria necessario importar para continuar o processo de
substituicdo importagdes era cada vez mais dificil de adquirir, de forma que se tornava

realmente muito dificil continuar a substituir importacdes:

Em sintese, o modelo se esgota quando ja ndo ¢ mais tdo facil continuarmos a
substituir importagdes. O desafio que este modelo representou a chamada lei das
vantagens comparativas do comércio internacional podia ser levado até um certo
ponto, mas ndo podia chegar até a eliminagdo do nosso comércio exterior. Quando
necessitdvamos tanto de uma tecnologia muito avangada, quanto de capitais em
volume muito elevado, ou de mercados que seria necessario montar também muito
grandes para as grandes empresas, neste momento ¢ claro que ndo havia mais
condigdes para continuar um processo facil de substituigdo de importagdes. Sob
um outro angulo, poder-se-ia dizer que o modelo se esgotou porque ndo era mais
possivel continuar a reduzir o coeficiente de importacdes. Comegaramos esse
processo de desenvolvimento em 1930 com um coeficiente de importagdes de

alcangasse fases mais complexas mesmo na zona da mata, com solos férteis e de alta produtividade. Para
entender melhor a questdo, ver BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e Constituicdo. Sdo
Paulo: Max Limonad, 2003; LIMA, Araken Alves de. Alagoas e o complexo agroindustrial canavieiro no
processo de integracdo nacional. Tese (Doutorado): Instituto de Economia, Universidade Estadual de
Campinas, Campinas, Sdo Paulo, 2006; ¢ FURTADO, Celso. “A Operac¢do Nordeste”. A saga da Sudene:
1958-1964. Vol. 3. Rio de Janeiro: Contraponto - Centro Internacional Celso Furtado de Politicas para o
Desenvolvimento, 2009.

235 HERMANN, Jennifer. Reformas, Endividamento Externo e o “Milagre” Econdmico (1964-1973). In:
GIAMBIAG]I, Fabio (et. al.). Economia brasileira contemporanea: 1945- 2010. Rio de Janeiro: Elsevier,
2011, p. 51.

236 TAVARES, Maria da Conceigdo. Substitui¢io de importagdes e desenvolvimento econdmico na América
Latina. Dades. Rio de Janeiro, n. 1. p. 115-140, Rio de Janeiro, 1966, p. 125.

88



mais ou menos 22%. Em 1960 esse coeficiente tinha baixado para cerca de 6%.
Continuar a baixar mais do que isso era inviavel.?’

Além disso, tal modelo produzira desequilibrios para a economia brasileira. O
protecionismo cambial e tarifario, bem como os subsidios que proporcionaram a
industrializacdo criaram distor¢des no sistema produtivo. Embora a induastria fosse
excessivamente diversificada, ndo havia producdo de escala, o que elevava os custos de
producdo e a capacidade ociosa. A industria também se organizou de forma oligopolistica,
cada setor contava com poucas fabricas, sem muita concorréncia, o que também contribuia
para a inflagdo.?*®

Também nesse periodo, inicia-se um processo de intensificacdo da entrada de
capital estrangeiro no Brasil, destinado ao financiamento de projetos especificos e orientado
basicamente para os setores da industria mecénica sob a forma de investimento direto,
possibilitado pela Instru¢do n° 113 da SUMOC, promulgada em 1955 pelo presidente Café
Filho.

A instrugdo permitia a importacao de equipamentos sob a forma de investimento
direto estrangeiro, aumentando assim a importagdo de bens de capital sem no entanto
desequilibrar a balanga de pagamentos. A Instru¢do também acabou por diminuir a
burocracia para a entrada de dinheiro no pais e estabelecer uma remuneracdo que atraisse o
capital estrangeiro.?** Tal forma de aproximar capital estrangeiro também facilitava o
investimento no Pais, ao diminuir a burocracia para sua entrada e instituir uma remuneracao
atraente para ele.

Essa operagdo, ao contribuir naquele momento para o aumento da participacao
do capital estrangeiro no processo de industrializagdo nacional, iniciou um processo de
internacionalizacdo da economia do pais. O sistema era extremamente favoravel ao ingresso

de multinacionais no Brasil. Os capitais estrangeiros que entraram no pais por meio da

237 PEREIRA, Luiz C. Bresser. A estratégia brasileira de desenvolvimento entre 1967 ¢ 1973. Revista de
administracio de empresas. Sdo Paulo, v. 17,n. 4,p. 17-26, ago. 1977, p. 18. Disponivel em:
http://www.scielo.br/pdf/rac/v17n4/v17n4a02.pdf. Acesso em: 10 nov. 2019.

233 PEREIRA, Luiz C. Bresser. A estratégia brasileira de desenvolvimento entre 1967 ¢ 1973. Revista de
administracio de empresas. Sdo Paulo, v. 17,n. 4,p. 17-26, ago. 1977, p. 18. Disponivel em:
http://www.scielo.br/pdf/rae/v17n4/v17n4a02.pdf. Acesso em: 10 nov. 2019.

239 CAPUTO, Ana Claudia; MELO, Hildete Pereira de. A industrializa¢do brasileira nos anos de 1950: uma
analise da instru¢do 113 da SUMOC. Estudos Econdmicos. Sdo Paulo, 2009, v. 39, n. 3, p. 513-538, 2009, p.
518. As autoras explicam o mecanismo da Instrugdo: estes equipamentos importados por meio da Instrugdo
113 eram contabilizados pelas empresas importadoras como investimento, com taxa de cambio livre, ja a
remessa de lucros e amortizaveis se dava com base numa taxa de cdmbio preferencial; havia, assim, um
tratamento cambial que favorecia este tipo de investimento.
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Instrugdo n°® 113 entre 1955 e 1961 eram, quase inteiramente, investimentos em empresas
controladas internacionalmente.?4°

O projeto levado a cabo no periodo pelo governo, em razao da sua natureza e do
escopo de seus objetivos, dependia excessivamente da entrada de capital e da técnica
estrangeira. De fato, capital estrangeiro e estatal foram as principais bases desse novo ciclo
de expansdo da industria.

Esse novo ciclo encontra bem menos resisténcia dos paises centrais, tendo em
vista a clara divisdo de areas de atuacdo e o novo papel atribuido as empresas estatais. O
BNDE, por exemplo, passou a financiar diretamente investimentos publicos em setores que
foram essenciais para a instalacdo das multinacionais no Brasil, como energia, transportes e
industrias de base.?*!

O papel do Estado empresario foi atuar em setores que se caracterizavam por
investimentos de volume elevado, longa maturagdo e baixa rentabilidade, para suprir
insumos e servigos basicos que geravam economias externas que beneficiavam
principalmente o setor privado. Nesse sentido, a acdo do Estado por meio das suas empresas
teve o conddo de oferecer suporte a iniciativa privada e ao capital internacional.?#?

No setor da energia elétrica, por exemplo, que o Estado se tornara dominante,
tampouco houve resisténcia do capital estrangeiro, ja que aquele atuou nas areas menos
lucrativas e garantiu a presenga estrangeira em outras atividades, como a de distribui¢do.?*?
As empresas estatais, desta maneira, forneciam subsidios & acumula¢do das empresas
multinacionais.?**

J& no setor automobilistico, o Estado passou a fomentar o transporte rodoviario

em detrimento do ferrovidrio para assim criar as condi¢des para a instalacdo dessa

industria.?*?

240 INSTRUCAO 113. Dicionario Histérico-Biografico Brasileiro — P6s-1930. FGV CPDOC, 2010.
Disponivel em: http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/instrucao-113. Acesso em: 29
nov. 2019.

241 SUZIGAN, Wilson. As empresas do governo e o papel do Estado na economia brasileira. In: SILVA,
Fernando Rezende da (et. al.). Aspectos da participacdo do governo na economia. Rio de Janeiro:
IPEA/INPES, 1976, p. 89.

242 Idem. Ibidem, p. 107.

243 DAIN, Sulamis. Empresa estatal e politica econdmica no Brasil. In: MARTINS, Carlos Estevam (org.).
Estado e capitalismo no Brasil. Sdo Paulo, Hucitec, 1977, p. 145-146.

244 RODRIGUES, Carlos Henrique Lopes. Imperialismo e empresa estatal no capitalismo dependente brasileiro
(1956-1998). Tese (Doutorado): Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas, Campinas, Sao
Paulo, 2017, p. 45-52. Disponivel em: http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPOSIP/322818. Acesso
em: 29 nov. 2019.

25 Idem. Ibidem, p. 46.

90



Criou-se um novo estagio no processo de internacionalizagdo da economia
brasileira. A estrutura do setor industrial de fato chegou a se tornar integrada ao sistema
econdmico mundial, mas através das multinacionais. Indubitavelmente o Plano de Metas
representou uma opgao politica que fortaleceu o setor privado, especialmente aquele ligado
ao capitalismo mundial.?4¢

A politica adotada por Juscelino Kubitschek, embora possa ser considerada uma

continuidade da adotada por Getulio Vargas, por apresentar uma estratégia politica de
desenvolvimento, encontra uma diferenca essencial: entre os dois houve uma transi¢ao, que
alguns consideram casual e outros deliberada, de uma politica destinada criar e desenvolver
o sistema capitalista nacional para uma orientada para o desenvolvimento econdmico
dependente.?*’
A crise de transi¢ao pela qual o Brasil passara era identificada em uma série de
problemas graves para a economia brasileira, alguns de enfrentamento imediato e outros de
longo prazo, que ndo eram causados pela crise em si, mas precisariam ser corrigidos de
qualquer maneira.

Os problemas de longo prazo sdo aqueles ja mencionados € que nunca eram
efetivamente resolvidos. Era preciso aumentar eficiéncia e reduzir os custos da industria
nacional, aumentar a taxa de poupanca da economia para fornecer adequados mecanismos
de financiamento do desenvolvimento, reduzir equilibrios regionais, distribuir melhor a
renda e ainda voltar a aumentar o grau de autonomia do pais que havia diminuido com a
internacionaliza¢do da economia.?*8

Ja entre os problemas de curto prazo, os principais eram a necessidade de
adequar a demanda a oferta agregada, em razdo das limita¢cdes do mercado interno, o que
também resolveria o problema da capacidade ociosa e absorveria mao-de-obra excedente, a
necessidade de aumentar as exportagdes, ja que havia se esgotado a possibilidade de
continuar reduzindo as importagdes e reduzir a inflagcdo, j& que ndo era mais possivel
continuar a reduzir o coeficiente de importagdes.

Havia problemas cujas solugdes eram contraditorias: aumentar a taxa de

poupanca e redistribuir renda, por exemplo. Evidentemente, seria necessario elaborar um

246 TANNI, Octavio. Estado e planejamento econdmico no Brasil. 5. ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 1991, p. 180.
247 TANNI, Octavio. Estado e planejamento econdmico no Brasil. 5. ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 1991, p. 159.
248 Idem. Ibidem, p. 159.
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novo modelo de desenvolvimento para o pais.?*’ Mas ha quem defenda que, a partir do plano
de metas, o futuro da economia brasileira estava determinado. A forma como passou a se
dar a participag@o do poder publico nas decisdes e realizagdes econdmicas criou condi¢des,
possibilidades, mas também limitagdes.

Quando Jodo Goulart procurou reorientar a politica econdmica estatal, no
sentido de retomar a ampliagdo da autonomia nacional, essa op¢do ndo se verificou mais
possivel. Assim, mostrou-se que o modelo econdomico tracado a partir de 1964, embora tenha
representado uma ruptura com o adotado anteriormente, tinha sido engendrado no interior

do subsistema econdmico criado com a execugdo do Plano de Metas.>>°

3.7 Tentativa de reformas de base

Em setembro de 1961, Joao Goulart assumiu a Presidéncia da Republica do
Brasil. A principal discussdo do seu governo foi a implementac¢ao das Reformas de Base que
incluiam as mudangas bancadria, tributaria, do estatuto do capital estrangeiro, administrativa,
eleitoral, universitaria, urbana e principalmente a agraria.

A reforma bancaria tinha como objetivo principal direcionar o emprego dos
recursos depositados nos bancos — a poupanga popular —, de forma instrumentaliza-los para
o atendimento do interesse nacional, ndo apenas para os interesses empresariais dos
dirigentes e acionistas das instituicdes financeiras. Também fazia parte da reforma a
alteracdo da politica crediticia para buscar ampliar e democratizar o acesso ao crédito e o
Banco do Brasil teria seu papel refor¢ado na politica crediticia e monetaria. Era proposto um
maior controle sobre o cambio, a participagdo dos trabalhadores nos 6rgdos decisorios do

sistema financeiro nacional e a nacionaliza¢do dos bancos de deposito estrangeiros.?”!

249 “Bra preciso, todavia, definir-se uma estratégia que configuraria o novo modelo brasileiro de
desenvolvimento e essa estratégia foi sendo definida na pratica. Ndo creio que tenha havido, em qualquer
momento, uma definicdo precisa, clara, de toda essa estratégia, apesar de contarmos no Brasil ao nivel do
governo com economistas competentes. Provavelmente ndo foi definida toda uma estratégia, mas definiu-se
parte dela. E preciso entender também que sob muitos aspectos a estratégia decorre das proprias for¢as ou da
propria dindmica do sistema econdmico vigente”. Idem. Ibidem, p. 159.

230 TANNI, Octavio. Estado e planejamento econdmico no Brasil. 5. ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 1991, p. 180.

251 BERCOVICI, Gilberto. Reformas de base e superagdo do subdesenvolvimento. Revista de Estudios
Brasileios 1. Salamanca, v. 1, n. 1, p. 97-112, 2014, p. 98-99. Disponivel em:
https://gredos.usal.es/bitstream/handle/10366/125658/REB 2014 voll numl 97~112.pdf?sequence=1.
Acesso em: 23 dez. 2019.
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A reforma tributaria, por sua vez, se baseava no refor¢o aos impostos diretos,
aumentando a tributacdo sobre o patrimonio e a renda, diminuindo a tributagdo indireta. A
reforma do estatuto do capital estrangeiro tinha como principal objetivo a regulagdo da
remessa de lucros para o exterior, objetivo que veio a ser atingido pela aprovagdo da Lei n°
4.131 em 1962.22 Essa lei foi regulamentada pelo Decreto n° 53.451, que, dentre outras
medidas, limitava em 10% sobre o capital registrado as remessas de lucro para o exterior,
considerava as remessas em excesso a esse limite como retorno de capital.

A reforma administrativa foi proposta para atender ao que o governo descreveu
como uma necessidade urgente e indeclinavel de reestruturar a maquina administrativa
federal, com o objetivo de reforcar o Estado e garantir-lhe instrumentos para melhor atuar.
Foi criado um Ministério Extraordinario para a Reforma Administrativa, sob o comando de
Ernani do Amaral Peixoto, e elaborados alguns projetos de lei: (i) do Sistema Administrativo
Federal (Projeto de Lei no 1.482, de 19 de novembro de 1963), (ii) que reorganizava o
Sistema de Material do Servigo Publico, (iii) que dispunha sobre o Sistema de M¢érito no
Servigo Civil Brasileiro e (iv) que alterava a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido.

Também foi criada a Coordenag¢do do Planejamento Nacional, por meio do
Decreto n® 52.256, de 11 de julho de 1963, que, em articulacio com Orgdos de
desenvolvimento regional como a SUDENE, se encarregaria de orientar a atuagdo
governamental e estabelecer critérios a serem observados durante a execugdo de projetos.

Também eram objetivos da reforma do Estado a ampliagdo do monopdlio estatal
do petroleo para abranger todo o refino e distribui¢do, a estruturacdo da Eletrobras como
planejadora e executora da politica energética, a recuperacdo e ampliacdo das ferrovias e
portos.?>3

Todas as demais reformas pretendidas pelo governo Jodo Goulart tinham a
caracteristica comum de pretender alterar as estruturas sociais e econdmicas do pais de

maneira a garantir um desenvolvimento nacional autonomo:

A reforma eleitoral defendia o voto dos analfabetos, a elegibilidade de soldados e
sargentos e a democratizagdo dos partidos politicos. O seu pilar central estava na
adocdo de uma legislagdo de combate a influéncia do poder econdmico nas
eleigoes.

22 Idem. Ibidem, p. 99.
253 BERCOVICI, Gilberto. Reformas de base e superagdo do subdesenvolvimento. Revista de Estudios
Brasileios 1. Salamanca, v. 1, n. 1, p. 97-112, 2014, p. 99. Disponivel em:
https://gredos.usal.es/bitstream/handle/10366/125658/REB_2014 voll numl 97~112.pdf?sequence=1.
Acesso em: 23 dez. 2019. No mesmo sentido: BERCOVICI, Gilberto. O direito constitucional passa, o direito
administrativo permanece. In: SAFATLE, Vladimir ¢ TELES, Edon. O que resta da ditadura. Sdo Paulo:
Boitempo, 2010, p. 81.
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A visdo defendida pela reforma universitaria era a de uma universidade para todos,
ndo apenas para a formagdo intelectual das elites. Combatia, assim, a visdo do
ensino superior como privilégio. Propunha-se a abertura do acesso a universidade,
com a eliminagdo do sistema de vagas pré-determinadas a serem preenchidas pelo
exame vestibular. O ensino superior deveria ser entendido como um direito,
buscando-se a “universalizacdo” da universidade. Além disto, a reforma
universitaria pretendia democratizar a estrutura universitaria, com o fim da
vitaliciedade da catedra e a ampliagdo da participa¢do dos alunos e funcionarios
nos processos decisorios.

A reforma urbana, assim como a reforma agraria, dependia da mudanga
constitucional, necessitando da facilitacao da desapropriago, o que era bloqueado
pelo texto constitucional de 1946, como veremos adiante. Ao combater o
monopolio da propriedade imobiliaria, a reforma urbana tinha por objetivo ampliar
0 acesso aos imoveis urbanos. Buscava, assim, combater a especulagdo
imobilidria, a implementagdo de uma politica efetiva de habitagdo popular
planejada e com acesso ao crédito, a ampliagdo do acesso aos servigos publicos
urbanos e uma politica de transporte coletivo (que hoje chamariamos de
“mobilidade urbana”).

A reforma agraria era a principal das Reformas de Base. Romper com o monopolio
da propriedade da terra e democratizar o acesso a propriedade era entendido como
a superagdo do maior empecilho ao desenvolvimento brasileiro. O objetivo
consistia na ampliagdo do mercado interno e na incorporagao dos trabalhadores
rurais ao processo de desenvolvimento, além da garantia das necessidades de
abastecimento das areas urbanas. A Constitui¢ao de 1946 tratou da propriedade
em dois dispositivos, um, o artigo 141, §16 (“E garantido o direito de propriedade,
salvo o caso de desapropriagdo por necessidade ou utilidade publica, ou por
interésse social, mediante prévia e justa indenizagdo em dinheiro.”) situado no
capitulo dos direitos e garantias individuais e o outro, o artigo 147 (“O uso da
propriedade sera condicionado ao bem-estar social. A lei podera, com observancia
do disposto no art. 141, §16, promover a justa distribuicdo da propriedade, com
igual oportunidade para todos”), localizado no capitulo da ordem econdmica e
social. Apesar do retrocesso em matéria de desapropriacdo, a fungdo social da
propriedade estava consagrada no texto constitucional 2%

As reformas de base receberam o apoio de inimeros setores da sociedade, mas

encontraram resisténcia de uma parcela expressiva da elite econdmica nacional e estrangeira,

especialmente dos Estados Unidos.

A resposta a proposta das reformas de base e a resisténcia dos setores radicais em

negociar com os mais conservadores ou moderados, levou ao golpe de Estado militar e a

alteracdo do rumo da atuacao do Estado definitivamente para uma, até hoje adotada, fundada

na manutencdo da dependéncia externa e no fortalecimento de setores primario-exportadores

comandados pelas mesmas elites econdomicas de sempre.

24 BERCOVICI, Gilberto. Reformas de base e superagdo do subdesenvolvimento. Revista de Estudios
Brasilefios 1. Salamanca, v. 1, n. 1, p. 97-112, 2014, p. 99-100. Disponivel em:
https://gredos.usal.es/bitstream/handle/10366/125658/REB 2014 voll numl 97~112.pdf?sequence=1.

Acesso em: 23 dez. 2019.
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CAPITULO 4 - GOVERNO MILITAR E RUPTURA

4.1 Mudanca do paradigma da intervencio do Estado na economia

O periodo de 1950-1964 foi de grandes mudancas tanto econdmicas quanto
sociais. Ao longo da década de 1950, a expectativa de vida dos brasileiros passou de 45,9
para 52,7 anos, e a taxa de mortalidade infantil caiu de 144,7 para 118,1 por 1.000
nascimentos. Neste intervalo temporal, os analfabetos deixaram de ser maioria da populagao
de mais de 15 anos de idade.?>

No terreno macroecondmico, o Brasil também passou por diversas mudangas,
inclusive estruturais. Entre 1957 e 1960, a economia brasileira cresceu, anualmente, 7,7%,
10,8%, 9,8% e 9,4%. Em 1961, a economia expandiu 8,6%, ainda embalada pelo Plano de
Metas de JK. Entre 1962 e 1963 houve uma inflexdo e o crescimento da economia acabou
prejudicado em decorréncia do tumultuado cendrio politico entre a renuncia de Janio e a
presidéncia de Jodo Goulart, tendo o PIB crescido apenas 0,6% em 1963 .25

As mudangas pelas quais passou a economia brasileira também foram
estruturais, o que se nota pela analise da participacao percentual dos setores de atividade no
PIB.

Em 1950, o setor agropecudrio representava 24,3% do PIB brasileiro e a
industria, 24,1%. Em 1955, esta tltima ja ultrapassava um pouco o setor agropecudrio em
sua participacdo no PIB e representava 25,6% contra 23,5% do primeiro. A partir da
implementagdo do Plano de Metas, o quadro muda mais rapidamente: o setor agropecudrio
perde espacgo para a industria e, em 1960, tem peso de 17,8% no PIB contra 32,2% da
industria. O ritmo seguiu até 1963 ¢ a participagdo industrial na economia atingiu 32,5%.%7

Embora tenha sido um periodo de crescimento do PIB, o Brasil chegou a 1964
com alta da inflacdo e déficit nas contas do governo. Entre 1961 e 1963, a inflagdo bateu

uma média de 60% ao ano e o déficit do governo federal nesse mesmo periodo chegou a

equivaler a 50% das receitas totais.>>®

255 VILLELA, André. Dos “Anos Dourados” de JK a Crise Ndo Resolvida. In: GIAMBIAGI, Fabio (et. al).
Economia brasileira contemporanea: 1945- 2010. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 29.
256 Idem. Ibidem, p. 29.
27 Idem. Ibidem, p. 30.
258 Idem. Ibidem, p. 28.
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Esse era o contexto economico do pais, um quadro de “estagflacdo” - estagnacao
da atividade econdmica, acompanhada de aumento da inflagdo. Apresenta-se, portanto, o
cenario a ser enfrentado pela politica econdmica no inicio da ditadura militar.

O modelo de politica econdmica adotado a partir de 1964 para enfrentar os
problemas decorrentes da crise de transi¢ao que passava a economia nacional foi formulado
pelos ministros do Planejamento e da Fazenda do governo Castello Branco, Roberto Campos
e Octavio G. de Bulhdes, ambos economistas ortodoxos. Foram estabelecidos como
principais problemas a serem atacados os de resolugdo de curto prazo: o combate gradual a
inflagdo, a expansdo das exportagdes e a retomada do crescimento como principais objetivos
da politica econdmica.?*®

Essa estratégia foi adotada até 1973, mas logo de inicio, devido ao cendrio de
desequilibrio monetario e externo do inicio do periodo, a politica econémica acabou por
assumir uma orientagdo claramente restritiva. De 1964 a 1967 deu-se a fase de ajuste
conjuntural e estrutural da economia, visando justamente o combate da inflagdo, do
desequilibrio externo e do quadro de estagnagdo.?*?

Durante esse periodo foi implantado o PAEG, o Plano de A¢do Econdémica do
Governo, de inspiragdo ortodoxa, que tinha como objetivo a estabilizacdo de precos e

principais medidas as seguintes:

(1) um programa de ajuste fiscal, com base em metas de aumento da receita (via
aumento da arrecadagdo tributaria e de tarifas publicas) e de contengdo (ou corte,
em 1964) de despesas governamentais; (2) um or¢amento monetario que previa
taxas decrescentes de expansdao dos meios de pagamentos; (3) uma politica de
controle do crédito ao setor privado, pela qual o crédito total ficaria limitado as
mesmas taxas de expansdo definidas para os meios de pagamento; 4) um
mecanismo de corregdo salarial pelo qual “as revisdes salariais (...) deverdo guiar-
se pelo critério da manutengdo, durante o periodo de vigéncia de cada
reajustamento, do salario real médio verificado no biénio anterior, acrescido de
porcentagem correspondente ao aumento de produtividade”. Essa regra salarial foi
aplicada, inicialmente, & administragdo publica e, a partir de 1966, estendeu-se ao
setor privado.?®!

Além do PAEG, Roberto Campos também aponta como linha principal de agdo
para a superacdo da crise o langamento de reformas de estrutura, que seriam as reformas

tributaria e financeira.

259 HERMANN, Jennifer. Reformas, Endividamento Externo e o “Milagre” Econdmico (1964-1973). In:
GIAMBIAG]I, Fabio (et. al.). Economia brasileira contemporanea: 1945- 2010. Rio de Janeiro: Elsevier,
2011, p. 50.

260 [dem. Ibidem, p. 50.

261 Idem. Ibidem, p. 51-52.
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O objetivo declarado da reforma tributaria era o aumento da arrecadagdo do
governo, que se daria mediante o aumento da carga tributaria, e a racionalizacdo do sistema
tributério.

Para tanto, promulgou-se o Codigo Tributario Nacional, por meio da Lei n°
5.172, de 1966, que tinha entre suas principais mudangas a grande concentracdo da
arrecadagdo tributaria no nivel federal, a institui¢do do modelo de arrecadag¢do de impostos
através da rede bancéria, a criagdo do Imposto Sobre Servigos (ISS), que seria de arrecadagao
municipal, a substitui¢do do imposto estadual sobre vendas, que incidia sobre o faturamento
das empresas, pelo Imposto sobre Circulacio de Mercadorias (ISS), a substituicdo do
imposto estadual sobre vendas, incidente sobre o faturamento das empresas, pelo ICM
(Imposto sobre Circulagao de Mercadorias), que incide apenas sobre o valor adicional apds
cada etapa de comercializagcdo do produto, a ampliacdo da base de incidéncia do imposto
sobre a renda de pessoas fisicas (IRPF), a criacdo de diversos mecanismos de incentivos a
atividades que o governo a época considerava prioritarias (por exemplo concedendo isengdes
tributdrias a aplicagdes financeiras para estimular o aumento da poupanca e a investimentos
em capital fixo em regides e setores especificos) e ainda a criacdo do Fundo de Participacdo
dos Estados e Municipios (FPEM), que repassava parte dos impostos cuja arrecadagio estava
concentrada no governo federal as demais esferas.?®?

Essas medidas de fato levaram a um aumento da carga tributaria do pais — de
16% do PIB em 1963 para 21% em 1967. A reforma era marcada, entretanto, pelo seu carater
regressivo. A maior parte do aumento da arrecadacdo foi obtida através de impostos
indiretos, que penalizam mais as classes de baixa renda relativamente, ja que foram
concedidos incentivos no imposto de renda para as classes poupadoras, que no caso sdo as
de renda mais alta.?®3
Vale dizer, nesse sentido, que o sucesso da reforma em aumentar a carga

tributdria e assim financiar o processo de crescimento econdmico do pais no periodo que

262 HERMANN, Jennifer. Reformas, Endividamento Externo e o “Milagre” Econdmico (1964-1973). In:
GIAMBIAG]I, Fabio (et. al.). Economia brasileira contemporanea: 1945- 2010. Rio de Janeiro: Elsevier,
2011, p. 54.
263 Idem. Ibidem, p. 54. Também sobre a regressividade da reforma tributaria levada a cabo por Castello
Branco: “Todas essas medidas foram destinadas a ampliar e dar melhor estrutura e racionalidade a agdo do
Estado no Brasil. De um modo geral, foram bem sucedidas, ainda que frequentemente revelassem um claro
carater classista, como, por exemplo, a reforma tributaria, de carater regressivo, na medida que concedia uma
série de incentivos fiscais a quem tinha capacidade de investir”. PEREIRA, Luiz C. Bresser. A estratégia
brasileira de desenvolvimento entre 1967 ¢ 1973. Revista de administracdo de empresas. Sao Paulo, v. 17, n.
4,p. 17-26, ago. 1977, p. 24. Disponivel em: http://www.scielo.br/pdfirae/v17n4/v17n4a02.pdf. Acesso
em: 10 nov. 2019.
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ficou conhecido como o “milagre” deve ser creditado também a falta de resisténcia formal
em decorréncia do autoritarismo do regime militar. Uma reforma regressiva e centralizadora
como a que foi realizada dificilmente teria sido aprovada pelo Congresso e aceita pela
sociedade em um processo democratico.?%

A outra reforma empreendida durante esse periodo foi a financeira. Ao longo de
todo o momento de substituicdo de importagdes o pais teve dificuldades com os mecanismos
de financiamento do processo. Durante o Plano de Metas, essa falta ficou ainda mais patente
€ 0 programa teve que usar, como fontes predominantes, a emissdo de moeda, algumas fontes
fiscais ou parafiscais e o capital externo.

O diagndstico, entdo, era o de que o sistema financeiro nacional tinha
deficiéncias que geravam uma lacuna nas fontes privadas especializadas em crédito a longo
prazo.

Diante desse quadro, o objetivo principal da reforma financeira foi
complementar o sistema financeiro nacional e criar instituigdes e mecanismos de
financiamento capazes de sustentar o prosseguimento do processo de industrializagdo de
forma nao inflacionaria.

O modelo de financiamento original previsto para a reforma seria o modelo
vigente nos Estados Unidos, em que as institui¢des financeiras atuam em segmentos
separados, cabendo aos bancos de investimento a fun¢ao de prover financiamento de longo
prazo, seja como emprestadores de dinheiro ou como intermedidrios na colocagao de titulos
no mercado do trabalho. Mas no Brasil manteve-se um espago relevante para os bancos
publicos no financiamento de longo prazo.2%

Primeiramente seria necessario reorganizar o mercado monetario e para isso o
governo criou duas institui¢des: o Banco Central do Brasil (Bacen), que substituiua SUMOC
na tarefa de executar a politica monetaria, e 0 Conselho Monetario Nacional (CMN), para

regular o sistema financeiro.

264 HERMANN, Jennifer. Reformas, Endividamento Externo e o “Milagre” Econdmico (1964-1973). In:
GIAMBIAG]I, Fabio (et. al.). Economia brasileira contemporanea: 1945- 2010. Rio de Janeiro: Elsevier,
2011, p. 55.

265 Idem. Ibidem, p. 55. Bresser Pereira identifica a criagdo do mercado de capitais como incentivo a poupanga
privada teve um efeito pouco significativo, de modo que se continuou precisando do Estado como financiador.
PEREIRA, Luiz C. Bresser. A estratégia brasileira de desenvolvimento entre 1967 e 1973. Revista de
administracio de empresas. Sio Paulo, v. 17,n. 4,p. 17-26, ago. 1977, p. 24. Disponivel em:
http://www.scielo.br/pdf/rae/v1 7n4/v17n4a02.pdf. Acesso em: 10 nov. 2019. No mesmo sentido: ALMEIDA,
Julio Sergio Gomes de. As financeiras na reforma do mercado de capitais: o descaminho do projeto liberal.
Dissertagdo (Mestrado): Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Estadual de Campinas,
Campinas, Sao Paulo, 1980, p. 45-48.
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Para viabilizar esse modelo, seria necessario nao apenas regular eficientemente
o funcionamento do mercado de capitais, o que foi o objetivo das leis n° 4.595, de 1964, que
estruturou e segmentou o sistema financeiro nacional, n® 4.728, de 1965, que regulamentou
o mercado de capitais, Resolu¢do n® 16/66 do Banco Central, que criou regulamentou as
sociedades de capital aberto, Resolucio n° 39/66, sobre as Bolsas de Valores e Resolugdo n°
45/66 que instituiu os bancos de investimento. Também seria necessario propiciar as
institui¢des financeiras condi¢des de acesso a recursos de longo prazo.

Uma consequéncia relevante das reformas empreendidas no periodo foi a
ampliacdo da abertura da economia ao capital externo. Para tanto, o governo alterou a
legislagdo sobre investimentos estrangeiros no pais para torna-lo mais atrativo para o capital
estrangeiro, facilitando a remessa de lucro ao exterior, permitiu a captagdo direta de recursos
externos por empresas privadas nacionais, através da Lei n°4.309/1964, e editou a Resolucdo
n° 63 do Banco Central, que regulamentou a captacdo, pelos bancos nacionais, de
empréstimos no exterior para repasse a empresas domésticas.?®® A Resolugdo n° 63 permitiu
a captacao de recursos através de empréstimos no mercado financeiro internacional por parte
de bancos comerciais, bancos privados de investimento ¢ do BNDE, para posterior repasse
a empresas em operagao no pais, para financiamento de capital fixo e, especialmente, de
giro.

Essa abertura financeira era vista como uma condi¢do capaz de contribuir para
o aumento da concorréncia e, portanto, da eficiéncia do sistema financeiro nacional. Em
razao da caréncia de poupanca interna do pais, a oferta de fundos para financiamento do
crescimento teria de ser suplementada mesmo por recursos externos. Esse diagnostico se
provou equivocado.

Enfim, a reestruturagdo da reforma do sistema bancario pode ser resumida em
quatro importantes frentes: (i) a segmentacdo das instituigdes de crédito na forma de
captagdo de recursos financeiros; (ii) a criagdo do mercado de titulos, abastecido pelas
emissoes de titulos de divida do governo federal; (iii) a criagdo da ORTN para instituir o
mecanismo de corre¢do monetaria, incentivando assim a oferta de crédito de maior prazo e
(iv) a regulamentag¢do da captagdo de empréstimos em moeda estrangeira junto a fontes

externas.2¢’

266 HERMANN, Jennifer. Reformas, Endividamento Externo ¢ o “Milagre” Economico (1964-1973). In:

GIAMBIAG]I, Fabio (et. al.). Economia brasileira contemporanea: 1945- 2010. Rio de Janeiro: Elsevier,

2011, p. 58.

267 AFONSO, José Roberto; BIASOTO JR., Geraldo. Estado e novo arranjo para o financiamento do
99



Assim foi instrumentalizado o sistema financeiro nacional que, em tese, deveria
sustentar o setor produtivo que levaria ao desenvolvimento econdmico.

Em 1967, o governo militar promulgou nova Constitui¢do Federal que trouxe
um capitulo destinado a ordem econdmica e social, como as anteriores, € em seu art. 157
dispds que a ordem econdmica tinha como fim realizar a justi¢a social e se fundaria nos
principios da valorizagao do trabalho como condic¢ao da dignidade humana, na fun¢ao social
da propriedade, no desenvolvimento econdmico, na repressao ao abuso do poder econémico,
caracterizado pelos dominios de mercado, eliminacdo da concorréncia e aumento arbitrario
dos lucros, bem como na harmonia entre os fatores de producdo. Entretanto, a verdadeira
preocupacdo do novo governo, amparado em planos econdomicos ortodoxos, era garantir
condi¢des de funcionamento e expansdo da empresa privada nacional e internacional — e a
nova Carta Constitucional garantia poderes excepcionais para que esses objetivos fossem
atingidos.?®® De fato, as grandes empresas nacionais e as estrangeiras foram as mais
beneficiadas pelo novo modelo econdmico, como se demonstrara a frente.2%

A Constituicao de 1967 trouxe como principio fundador da ordem econdmica a
liberdade de iniciativa e em seu art. 163 dispds que “as empresas privadas compete
preferencialmente, com o estimulo e apoio do Estado, organizar e explorar as atividades
econdmicas” e que o Estado somente organizaria ou exploraria diretamente a atividade

econdmica para “suplementar a iniciativa privada”.?"

investimento publico no Brasil. Economia e Sociedade. Campinas, v. 26, n. 1 (59), p. 189-213, abr. 2017, p.
193-194.

268 BERCOVICI, Gilberto. Constitui¢io econdmica e desenvolvimento: uma leitura a partir da Constituigao
de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 28.

269 JANNI, Octavio. Estado e planejamento econdmico no Brasil. 5. ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 1991, p. 259-275.

270 BRASIL, Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1967. Em: PRESIDENCIA DA REPUBLICA.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao67.htm. Acesso em: 13 dez.
2019.
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Era o chamado “principio da subsidiariedade”, originario da legislacdo fascista
de Benito Mussolini?’! e de Francisco Franco?’?.273

O governo militar promoveu uma reforma administrativa, elaborada a partir de
uma comissdo, denominada Comissdo Especial de Estudos de Reforma Administrativa
(CONESTRA), criada pelo Decreto n° 54.501, de 1964, presidida pelo ministro do

Planejamento, Roberto Campos.?’”* Tampouco a reforma administrativa proposta seria

debatida no Congresso, tendo sido levada a cabo com base nos poderes de excec¢do do artigo

9°, §2° do Ato Institucional n° 4, de 7 de dezembro de 1966. Foi promulgada diretamente
pelo Presidente Castello Branco, por meio do Decreto-lei n® 200/1967.

O Decreto-lei n° 200 operou significativa remodelacdo da logica de
funcionamento do setor produtivo estatal. A reestruturacdo da administracdo publica
promoveu a desconcentragdo no ambito da administragdo direta e descentralizagdo, criando
a administracdo indireta, tanto para atuar em setores tipicamente publicos, quanto para agir
no setor produtivo. E nesse diploma que surgem, pela primeira vez, as defini¢des de empresa
publica e de sociedade de economia mista. As empresas publicas seriam de capital exclusivo
da Unido, criadas por lei para “desempenhar atividades de natureza empresarial que o
Governo seja levado a exercer, por motivos de conveniéncia ou contingéncia administrativa,
podendo tal entidade revestir-se de qualquer das formas admitidas em direito’?’>. Tal

definicao foi ligeiramente alterada pelo art. 1° do Decreto-lei n® 900, de 1969, e passou contar

21 Carta del Lavoro, IX: “A intervengdo do Estado na produgio econémica s tem lugar quando a iniciativa
privada falte ou seja insuficiente, ou quando estejam em jogo interesses politicos do Estado. Esta intervengao
pode assumir a forma de controle, de estimulo e de gestdo direta”. ITALIA, Carta del Lavoro, 21 aprile 1927.
Em: POLARCHY. Disponivel em: http://www.polyarchy.org/basta/documenti/carta.lavoro.1927.html. Acesso
em: 02 dez. 2019.
272 Fuero del Trabajo, X1, 4 ¢ X1, 6: “4 - En general, el Estado no serd empresario sino cuando falte la iniciativa
privada o lo exijan los intereses superiores de la Nacion. [...] 6 - El Estado reconoce la iniciativa privada como
fuente fecunda de la vida econdomica de la Naciéon”. Ley de Principios del Movimiento Nacional, X: “Se
reconoce al trabajo como origen de jerarquia, deber y honor de los espaioles, y a la propiedad privada, en todas
sus formas, como derecho condicionado a su funcion social. La iniciativa privada, fundamento de la actividad
econdmica, debera ser estimulada, encauzada y, en su caso, suplida por la accion del Estado”. ESPANA, Fuero
del Trabajo, de 09 de marzo de 1938, modificado por la Ley Organica de 10 de enero de 1967. Em:
UNIVERSITAT DE BARCELONA. Disponivel em:
http://www.ub.edu/ciudadania/hipertexto/evolucion/textos/trabajo/1938.htm. Acesso em: 03 dez. 2019.
273 BERCOVICI, Gilberto. O direito constitucional passa, o direito administrativo permanece. In: SAFATLE,
Vladimir e TELES, Edon. O que resta da ditadura. Sdo Paulo: Boitempo, 2010, p. 82.
274 Idem. Ibidem, p. 81-82.
275 Art. 5°, II. BRASIL, Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a organizacdo da
Administragdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias. Em:
PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Disponivel em: http:/www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-
lei/del0200.htm. Acesso em: 02 dez. 2019.
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com a expressao “exploracdo de atividade econdmica” e ndo mais “atividade de natureza
empresarial™?’¢,

O Decreto-lei n° 900, em artigo que ndo se fez integrante do corpo do Decreto-
lei n® 200, faz mencao a possibilidade de participagdo de outras pessoas juridicas de direito
publico interno, bem como entidades da administracdo indireta da Unido, dos Estados,
Distrito Federal e Municipios participarem do capital votante da empresa publica — ou seja
ndo apenas a Unido deteria a totalidade do capital votante.

J& as sociedades de economia mista também seriam criadas por lei, mas sob a
forma de sociedade andnima e com a maioria das a¢gdes com direito de voto pertencentes a
Unido ou a entidade da administra¢do indireta, para o exercicio de “atividade de natureza
mercantil”?”” — a expressdo também foi alterada para “exploragdo de atividade econdmica”
por meio do Decreto-Lei n° 900.

Apesar de o referido Decreto-Lei trazer em suas definicdes a expressdo
“exploragdo de atividade econdmica” para empresa publica e sociedade de economia mista,
ao longo do regime militar foram criadas diversas empresas estatais com o objeto social o
exercicio de atividades tipicamente publicas, como ¢ o caso da Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos.

O Decreto-lei continha esses mencionados e inimeros outros defeitos, tanto de
contetido quanto de redacdo, inadequagdes aos seus propdsitos fundantes, como bem definiu

Celso Antdnio Bandeira de Mello:

Nao ¢ dificil perceber que o decreto-lei em exame, desde o seu ponto de partida,
ressente-se tanto de impropriedades terminoldgicas quanto de falhas em seus
propdsitos sistematizadores, levando a crer que foi elaborado por pessoas de
formagao juridica nula ou muito escassa, como soia ocorrer ao tempo da ditadura
militar instalada a partir de 1964 e cujos ultimos suspiros encerrar-se-iam em
1986.778

De todo modo, a finalidade da reforma, conforme enunciado pelo Presidente

Castello Branco, seria garantir as empresas estatais condi¢des de operagdo e funcionamento

276 “Emprésa Publica - a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, com patrimoénio proprio
e capital exclusivo da Unido, criado por lei para a exploragdo de atividade econdmica que o Govérno seja
levado a exercer por for¢a de contingéncia ou de conveniéncia administrativa podendo revestir-se de qualquer
das formas admitidas em direito”. BRASIL, Decreto-lei n° 900, de 29 de setembro de 1969. Em:
PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Disponivel em: http:/www.planalto.gov.br/ccivil 03/Decreto-
Lei/Del0900.htm. Acesso em: 02 dez. 2019.

277 Idem. Ibidem.

278 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 32. ed. Sio Paulo: Malheiros,
2015, p. 160.
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iguais as do setor privado, obtendo do setor produtivo estatal a “mesma eficiéncia” da

empresa privada.?”

Com o objetivo da eficiéncia, as empresas estatais também teriam sua autonomia
garantida, pois seriam vinculadas e ndo subordinadas aos ministérios, aos quais caberia

apenas controle de resultados:

E sensivel a preocupagdo da Reforma Administrativa em bem caracterizar as
entidades da Administracdo Indireta, impedindo, a todo prego, que se queira
sujeita-las as regras habituais e gerais do Servigo Publico Federal, que se destinam
a Administracdo Direta. 74 Assim ¢é que, além de acentuar que aquelas entidades
possuem personalidade juridica propria, deixa expresso que as Emprésas Publicas
e as Sociedades de Economia Mista sdo "dotadas de personalidade juridica de
direito privado". Nao satisfeita com isso, estabelece que as referidas entidades sao
"vinculadas" (Art. 4.°, § 1) - e ndo "subordinadas" - aos Ministérios; ao cuidar da
supervisdo ministerial, deixa claro que esta assegurara "a autonomia
administrativa, operacional e financeira da entidade" (Art. 26, item IV); e para
tornar mais explicito o pensamento descentralizador e o manifesto propdsito de
propiciar as Emprésas Publicas e as Sociedades de Economia Mista condigdes de
funcionamento e de operagdo idénticas as do setor privado, a Lei declara:
"Assegurar-se-a as empresas publicas e as sociedades de economia mista
condigdes de funcionamento idénticas as do setor privado, cabendo a essas
entidades, sob a supervisdo ministerial, ajustar-se ao plano geral do Governo" (art.
27, paragrafo inico).?°

Estabelecendo os pardmetros de eficiéncia e lucratividade para a criacdo e
atuacdo das empresas estatais, andlogos aos do setor privado, as empresas estatais também
foram obrigadas a adotarem a politica do realismo tarifario, para garantir-lhes maior
rentabilidade e também buscar a elimina¢do do déficit publico, politica implementada a
partir do PAEG — pretendia-se eliminar os subsidios dos servigos publicos e insumos
basicos.?8!

Por outro lado, também havia a intencdo de melhorar sua capacidade de
financiamento, por meio de tomada direta de recursos externos e negociagao de suas acdes

na Bolsa de Valores.?®? Essas medidas também reforgariam a autonomia das empresas

279 BERCOVICI, Gilberto. O direito constitucional passa, o direito administrativo permanece. In: SAFATLE,
Vladimir e TELES, Edson. O que resta da ditadura. S3o Paulo: Boitempo, 2010, p. 83. Para entender o
discurso da época, ver DIAS, José de Nazaré Teixeira. A reforma administrativa de 1967. Cadernos de
administragdo publica. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 1968, p. 54.
0 DIAS, José de Nazaré Teixeira. Op. Cit., p. 78-79.
281 DAIN, Sulamis. Empresa estatal e capitalismo contemporineo: uma analise comparada. Tese
(Doutorado): Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Estadual de Campinas, Campinas, Sdo
Paulo, 1980, p. 263. Disponivel em: http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPOSIP/285684. Acesso em:
11 nov. 2018. No mesmo sentido: CRUZ, Paulo Davidoff. Divida externa, politica econémica e padroes de
financiamento: a experiéncia brasileira nos anos setenta. Tese (Doutorado): Instituto de Filosofia e Ciéncias
Humanas, Universidade Estadual de Campinas, Campinas, Sao Paulo, 1984, P. 139-140.
282 RODRIGUES, Carlos Henrique Lopes. Imperialismo e empresa estatal no capitalismo dependente
brasileiro (1956-1998). Tese (Doutorado): Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas,
Campinas, Sao Paulo, 2017, P 73. Disponivel em:
http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPOSIP/322818. Acesso em: 29 nov. 2019.
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estatais — quanto maior a capacidade de autofinanciamento da empresa, mais autbnoma em
relagdo ao governo ela seria.

Bresser Pereira afirma que, nesse periodo, antes de se disseminar o ideario

neoliberal, surgiu a administragdo ptblica gerencial . ?®3

4.2 Emergéncia de um novo modelo econdomico

Inauguradas as reformas do governo militar, a economia brasileira iniciou uma
fase de crescimento a partir de 1968, durando até 1973. O aumento do PIB, nesse periodo,
se deu a uma taxa média de 11% ao ano, liderado pelo setor de bens de consumo duraveis e
pelo de bens de capital. Também o investimento cresceu nesse periodo, subiu de 15% do
PIB no periodo de 1964-1967 para 19% em 1968 e chegou a passar de 20% até 1973. O
crescimento da economia brasileira no periodo complementou o processo de ampliagdo da
produgdo e consumo de bens duraveis, que havia iniciado com o Plano de Metas.?8*

O periodo entre 1967 e 1973 foi um de auge da economia brasileira e mundial,
tanto condi¢des internas e externas eram favoraveis ao funcionamento de um modelo politico
brasileiro.

Como ja estava claro, e essa conclusdo veio a ser reforgada depois, ndo se

dispensou o papel do Estado na sua estruturagdo e nem no seu desenvolvimento:

[...] estratégia também claramente adotada ja a partir de 1964 foi a de ampliar e
organizar as fungdes do Estado. Dentro desse modelo, ficou bem claro que ha dois
grandes agentes de desenvolvimento ou de crescimento econdomico: um ¢ o Estado
e o outro, as empresas multinacionais. O Estado ¢ o agente fundamental. Ele vai
ampliar e organizar as suas fungdes através de uma série de medidas bastante
significativas: a reforma tributaria representou um importante esforco de
racionalizagdo do sistema fiscal brasileiro além de permitir a ampliagdo da carga
tributaria, levando ao equilibrio or¢amentario do Estado; a criacdo do Banco
Central; a organizagdo do Conselho Interministerial de Pregos, através do qual se
podia controlar administrativamente as fontes oligopolisticas da inflagdo; a criagdo
de organismos regionais e setoriais de desenvolvimento como a Sudam, Embratur,
Sudepe; a criacdo de mecanismos de poupanga for¢ada, como o FGTS, o PIS ¢ o
Pasep; ¢ o desenvolvimento e aperfeicoamento administrativo das empresas
estatais. Todas essas medidas foram destinadas a ampliar e dar melhor estrutura e
racionalidade a agdo do Estado no Brasil. De um modo geral, foram bem
sucedidas, ainda que frequentemente revelassem um claro carater classista, como,

283 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Estratégia e estrutura para um novo Estado. Revista do Servigo Publico.
Brasilia, v. 48, n. 1, p. 5-25, jan./abr. 1997, p. 12.

284 HERMANN, Jennifer. Reformas, Endividamento Externo e o “Milagre” Econdmico (1964-1973). In:
GIAMBIAGI, Fabio et. al. Economia brasileira contemporanea: 1945- 2010. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011,
p. 62.
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por exemplo, a reforma tributdria, de carater regressivo, na medida que concedia
uma série de incentivos fiscais a quem tinha capacidade de investir.?%

Essas estratégias resultaram no atingimento de alguns objetivos a longo prazo,
como o aumento de eficiéncia da economia e de poupanca, em detrimento de outros como o
de distribui¢do de renda e de autonomia de decisdes no plano internacional. O resultado
disso foi um modelo fundado em dois principais agentes: o grande Estado tecnoburocratico
capitalista, como chamado por Luiz Carlos Bresser Pereira, e a grande empresa, seja nacional
ou estrangeira. E sdo esses os grandes beneficidrios do modelo, que tinha como
caracteristicas basicas, de um lado, uma economia de mercado com grau crescente de
planejamento econdmico, de industrializacdo e de internacionalizagdo e de outro, uma
economia concentradora de renda, que mantem a margem uma grande parcela da populacdo
e o pais dependente do centro.8

Apesar do discurso de conter o “estatismo”, durante o governo militar houve
verdadeira expansio do Estado, especialmente do seu setor produtor.?8’

Nesse periodo, surge uma terceira geragdo de empresas estatais, frequentemente
subsidiarias de empresas estatais ja existentes, formando-se holdings. Essa terceira geragio
de estatais ndo surge no mesmo nivel de conflito das outras duas geragdes — especialmente
a primeira. Em parte porque sdo criadas sob um Estado autoritario, no qual sdo impedidas
mobilizagcdes populares, mas especialmente porque a criacao das estatais, nesse periodo, se
deu para atender aos anseios do capital estrangeiro e garantir condi¢des para sua
permanéncia e maior controle do setor produtivo.?8®

As empresas estatais criadas nesse periodo se concentraram em setores

caracterizados por investimentos de volume elevado, longa maturacio e baixa rentabilidade

285 PEREIRA, Luiz C. Bresser. A estratégia brasileira de desenvolvimento entre 1967 ¢ 1973. Revista de
administracio de empresas. Sio Paulo, v. 17,n. 4,p. 17-26, ago. 1977, p. 24. Disponivel em:
http://www.scielo.br/pdf/rac/v1Tn4/v17n4a02.pdf. Acesso em: 10 nov. 2019.
286 Idem. Ibidem, p. 24.
287 Nesse sentido: MARTINS, Luciano. Estado capitalista e burocracia no Brasil pés-64. 2. ed. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1985, p. 57-82; BERCOVICI, Gilberto. O direito constitucional passa, o direito
administrativo permanece. /n: SAFATLE, Vladimir; TELES, Edon. O que resta da ditadura. Sdo Paulo:
Boitempo, 2010, p. 84-87; IANNI, Octavio. Estado e planejamento econémico no Brasil. 5. ed. Rio de
Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 1991, p. 289-297; DAIN, Sulamis. Empresa estatal e capitalismo
contemporineo: uma analise comparada. Tese (Doutorado): Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas,
Universidade Estadual de Campinas, Campinas, Sdo Paulo, 1980 p. 146-149. Disponivel em:
http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPOSIP/285684. Acesso em: 11 nov. 2018; OCTAVIANI,
Alessandro; NOHARA, Irene Patricia. Estatais: estatais no mundo; histérico no Brasil; regime juridico;
licitagdes; governancga; casos: BNDES, Caixa, Petrobras, Embrapa e Sabesp; setores estratégicos para o
desenvolvimento; fungdes no Estado capitalista contemporaneo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2019, p.
50-51.
288 DAIN, Sulamis. Op. Cit., p. 146.
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— setores que o Estado ja vinha atuando, mas expandiu sua operagdo. As empresas privadas,
nacionais ou estrangeiras, por sua vez, permaneceram em setores da economia mais
rentaveis, como os de transformagio e bens de consumo duraveis.?®’

O aumento da participacdo das empresas estatais na economia brasileira nesses
setores foi fundamental para manter a politica de crescimento acelerado apds o periodo
recessivo.?”?

Nesse periodo destacaram-se alguns setores estatais. A Eletrobras liderou a
retomada dos investimentos estatais e aumentou expressivamente seus investimentos em um
setor sem capacidade ociosa e crucial para a expansao da industria, o que exigiu do Estado
ndo s6 planejamento a longo prazo, como controle direto e firme sobre o setor. Seus
investimentos foram direcionados a producdo de energia elétrica, enquanto empresas
privadas estrangeiras virtualmente monopolizavam a sua distribui¢do — a parte mais rentavel
do ciclo econémico da energia elétrica. A Petrobras, que durante o periodo enfrentou uma
reestruturacao administrativa, manteve um nivel minimo de investimentos, com crescimento
moderado de capacidade produtiva —, o que, numa situagdo de crise geral, certamente atua
como elemento positivo. O setor sidertrgico intensificou seus investimentos a partir de 1970,
também contribuindo para o ciclo expansivo.?*!

Em suma, os investimentos no setor produtivo estatal foram elevados durante o
periodo de 1967-1973, o que foi definitivo para a reversdo do ciclo recessivo de 1963 a 1967.
Ou seja, as empresas estatais foram mecanismo fundamental para reativar os niveis de
producdo nacionais. A partir de 1968 efetivamente elas funcionaram como fonte de
propulséo para a aceleragdo do crescimento econdmico.??

Inclusive por isso, apesar do discurso do realismo tarifario, essas empresas nao

tiveram aumento das tarifas dos seus servigos, tampouco precos de suas mercadorias foram

289 Nesse sentido, por exemplo, “[...] uma das principais fungdes da siderurgia estatal é prover abastecimento
adequado de aco de baixo prego a inddstria automobilistica. Grandes empresas e grupos na faixa superior de
riqueza sdo os que mais se beneficiam com as operagdes das empresas de propriedade estatal. As companhias
telefonicas beneficiam uma pequena fragdo de residéncias servidas por telefone. As operagdes ferroviarias
podem beneficiar principalmente os embarcadores de produtos industriais e agricolas. Em seus substanciais
programas de compras, todas essas empresas de propriedade do Estado favorecem a industria nacional de bens
de capital (de origem privada)”. TREBAT, Thomas. Uma avalia¢do do desempenho economico das grandes
empresas estatais no Brasil: 1965/75. Pesquisa e Planejamento Econémico. Rio de Janeiro, IPEA, P. 813-
850, dez. 1980, p. 846.

290 BERCOVICI, Gilberto. O direito constitucional passa, o direito administrativo permanece. In: SAFATLE,
Vladimir; TELES, Edon. O que resta da ditadura. Sao Paulo: Boitempo, 2010, p. 85.

21 COUTINHO, Luciano Galvdo; REICHSTUL, Henri Philippe. O setor produtivo estatal e o ciclo. In:
MARTINS, Carlos Eduardo. Estado e Capitalismo no Brasil. Sdo Paulo: HUCITEC, 1977, p. 74-75.

22 Idem. Ibidem, p. 73.
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corrigidos no mesmo patamar da inflacdo, ao contrario, sempre abaixo desse nivel. O
objetivo de combate ao cenario de estagflagdo da economia nacional prevaleceu ao do
realismo tarifario e a politica econdmica do governo imposta as estatais foi a de combater a
inflagdo e subsidiar as grandes empresas privadas com repasses de bens e servigos a precos

baixos:

Entre a necessidade de assegurar elevadas margens de lucros para aqueles setores
lideres (dos bens duraveis) ¢ a necessidade de conter a inflagdo, prevaleceria a
imposicao de limites para os reajustes de determinados pregos para o ago, alcalis
etc., com reflexos posteriormente desfavoraveis sobre a expansdo das
sidertirgicas.?%?

A contencdo tarifaria atingiu mais intensamente os setores de infraestrutura e os
produtores de insumos de uso generalizado que estavam no nucleo do programa de
aceleragdo industrial.>**

Tal situagdo comprometeu a rentabilidade dessas empresas, bem como sua
capacidade de autofinanciamento, o que posteriormente levou ao endividamento das estatais.

Marcado pelo aumento dos investimentos no setor produtivo estatal e por uma
politica de modicidade tarifaria, os investimentos do setor privado no periodo de 1965-1967
alcangaram seus niveis mais baixos em relagdo ao PIB.2%

O cendrio internacional de oferta de crédito ajudou nesse processo, facilitando o
financiamento por meio do endividamento do Estado e das empresas estatais. J& a iniciativa
privada, por sua vez, aumentou sua participagdo na economia através de empresas
multinacionais por meio de fusdes e aquisigdes, redundando em um nivel mais acentuado de
desnacionaliza¢do da economia.?”®

A conjuntura acima ¢ justificada pelo fato de que a politica economica do
Governo Castello Branco se orientou, principalmente, para combater a inflagdo. De forma a

atender a esse objetivo, para além da politica de conten¢do dos déficits governamentais,

293 COUTINHO, Luciano Galvdo; REICHSTUL, Henri Philippe. O setor produtivo estatal e o ciclo. In:
MARTINS, Carlos Eduardo. Estado e Capitalismo no Brasil. Sdo Paulo: HUCITEC, 1977, p. 72.
294 Davidoff ressalva que, “Nesse processo, tiveram sua capacidade de auto financiamento relativamente
preservada os setores de mineragdo - cuja principal empresa dedica-se a exportacdo - e de petroleo, este
beneficiado pelas atividades internacionais da Petrobras e pela politica de pregos dos derivados de petroleo™.
CRUZ, Paulo Davidoff. Divida externa, politica econdomica e padrdes de financiamento: a experiéncia
brasileira nos anos setenta. Tese (Doutorado): Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade
Estadual de Campinas, Campinas, Sao Paulo, 1984, p. 140.
25 Idem. Ibidem, p. 140.
296 RODRIGUES, Carlos Henrique Lopes. Imperialismo e empresa estatal no capitalismo dependente
brasileiro (1956-1998). Tese (Doutorado): Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas,
Campinas, Sao Paulo, 2017, P 80. Disponivel em:
http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPOSIP/322818. Acesso em: 29 nov. 2019.
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adotou-se um verdadeiro tratamento de choque, de congelamento salarial e controle de
crédito as empresas privadas. A politica crediticia teve efeitos nefastos principalmente para
a industria nacional — pequenas, médias e at¢ mesmo grandes empresas nacionais foram
prejudicadas. Com o aumento da carta tributaria e a reducao do nivel da demanda em razao
da politica de congelamento salarial, muitas empresas faliram.?®’

Enquanto isso, empresas estrangeiras tiveram facilitado o acesso a capital de giro
para a expansao de suas atividades, porque puderam trazer de fora os capitais indispensaveis
ao seu funcionamento através da Instrugdo n° 289 da SUMOC, de 1965.

De 1966 a 1973, mais da metade das multinacionais que estabeleceram filiais no
Brasil fizeram-no por meio da compra de industrias nacionais.?*8

Como a Instrugdo n° 289 possibilitava a contratagdo de empréstimos externos
para capital de giro diretamente entre empresas do exterior e empresas que operavam no
pais, ela favorecia as filiais que operavam em solo nacional, que tinham acesso a capital de
giro no exterior com base em suas relagdes privilegiadas com matrizes e bancos
estrangeiros, enquanto as empresas nacionais estavam sendo duramente afetadas pelas
restrigdes ao crédito doméstico decorrentes da politica anti-inflacionaria.

Esse cendrio facilitou a continuidade e expansdo das empresas estrangeiras e
agravou o processo de concentracdo de capital pela absor¢ao ou aglutinagdo de empresas.
Mudou rapidamente a estrutura do sistema industrial e financeiro brasileiro, acentuou-se a
importancia das grandes empresas multinacionais. Em 1970, dos 27 bancos de investimento
existentes no pais, 17 eram estrangeiros.’” A expansdo das atividades estatais ¢
acompanhada de uma privatizagdo do Estado.

Por outro lado, o periodo também foi marcado por uma auséncia de
planejamento e articulacdo entre os subsetores do setor produtivo estatal — a despeito da sua
expansdo. Por exemplo, no caso do crescimento do setor de bens de capital, apesar de
fortemente dependente do setor siderurgico estatal, uma parte relevante das demandas desse
setor escapava para fora do sistema nacional, com grande importag¢do de equipamentos por
parte do Estado inclusive. Isso ocorreu porque ndo houve uma politica articulada de

diversificacdo para o setor, atenta as necessidades de crescimento a longo prazo, aliado a

27 TANNI, Octavio. Estado e planejamento econdmico no Brasil. 5. ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 1991, p. 262-263.

298 BAER, Monica. A internacionaliza¢io financeira no Brasil. Petropolis: Vozes, 1986, p. 93.

299 JANNI, Octavio. Op. Cit., p. 95.
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deficiéncias de tecnologia nacional e facilidades de apoio a obtengdo de crédito no
exterior.>%

Em consequéncia, ndo houve uma implantag¢ao plena desse setor no pais, o que
justamente impossibilitou a internalizagdo dos efeitos dinamizadores do setor produtivo
estatal na economia.*’!

Por outro lado, a Petrobras, diante da primeira crise do petroleo em 1973, se viu
impossibilitada de contar com tecnologia e equipamentos produzidos internamente para
fazer frente a novas fronteiras de prospec¢ao maritima, bem como os projetos hidrelétricos
brasileiros deixaram de explorar a fundo a capacidade de oferta do parque produtivo nacional
no periodo em razio da sua dependéncia tecnologica e financeira.’?

Enfim, as inversoes realizadas pelo setor produtivo estatal apos a implantacao
do regime autoritario de 1964 poderiam ao menos ter sido utilizadas para estimular o
desenvolvimento tecnologico do pais, mas esse crescimento foi altamente desarticulado. Isso
¢ explicavel pela condug¢do da politica econdmica no periodo, caracterizada pelo
imediatismo, pela miopia e pela auséncia de planejamento.’%?

No periodo conhecido como “milagre econdomico”, portanto, a participacao do
Estado e das empresas estatais, embora tenha se revelado imperativa para o crescimento
econdmico acentuado, ndo garantiu um desenvolvimento econdmico autonomo nem
melhorou as condi¢des de vida da maior parte da populacdo brasileira. Pelo contrario, serviu

principalmente para subsidiar a acumulagdo privada das empresas multinacionais.

4.3 O colapso da divida externa

Em 1973, em pleno auge desse modelo, ja se mostravam os primeiros sinais da
crise pela qual ele passaria. Nesse ano, a OPEP decidiu quadruplicar o prego do petroleo’*4.
O aumento ocasionou um expressivo acumulo de receitas em dolares pelos paises produtores

de petrdleo, que, incapazes de absorver a quantidade de recursos em seu proprio setor

300 COUTINHO, Luciano Galvdo; REICHSTUL, Henri Philippe. O setor produtivo estatal e o ciclo. /n:
MARTINS, Carlos Eduardo. Estado e Capitalismo no Brasil. Sdo Paulo: HUCITEC, 1977, p. 89.

301 [dem. Ibidem, p. 89.

302 Idem. Ibidem, p. 90.

303 Idem. Ibidem, p. 90.

304 A decisdo foi resultado de crises internacionais que levaram os pafses drabes organizados na OPEP
a aumentar o preco do petréleo em mais de 400%.
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305 decidem direciona-los ao sistema bancério

produtivo, geralmente subdesenvolvido
internacional para financiar circuitos produtivos no exterior e serem remunerados.>%

A alta liquidez internacional fez muitos paises periféricos aproveitarem a
abundancia de crédito para financiar seu proprio crescimento econdmico. 3’

Paradoxalmente, além da crise do Petroleo inundar os paises industrializados
com “petroddlares”, ela também gerou a contragdo da atividade economica mundial, o que
afetou bruscamente a capacidade de exportar do Brasil, gerando déficit na balanga comercial,
que em 1974 foi de US$ 9,9 bilhdes.3®

Para lidar com esse problema, diante do governo estavam duas opgdes: adotar
uma politica recessiva, que passaria pela desvalorizagdo do cambio e pela alteragcdo dos
precgos para conter a demanda, ou aplicar uma politica de crescimento com endividamento,
seguindo com a politica de substitui¢do de importacdes para interiorizar a producdo de
capital enquanto houvesse financiamento externo abundante.>"

A Segunda opcao foi a praticada pelo governo, materializada no II Plano
Nacional de Desenvolvimento (II PND), anunciado em 1974.

Tratava-se de um ousado plano de investimentos publicos e privados dividido
em oito eixos principais: (i) adaptar a estrutura econdmica a escassez de petroleo; (ii)
consolidar a industrializacdo do pais nas areas de industrias basicas, desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico e infraestrutura economica; (iii) readequar a politica energética
também para a escassez de petréleo; (iv) atualizar a politica cientifica e tecnoldgica; (v)
integrar o pais; (vi) ocupar produtivamente a Amazonia; (vii) promover desenvolvimento
social, com politica de criagdo de empregos e valorizagdo do saldrio; (viil) garantir

integracdo com a economia mundial, com aten¢do a politica de diversificagcdo das fontes de

305 Para entender a relagdo entre a exportagdo de recursos naturais ¢ o subdesenvolvimento do setor
manufatureiro, ver BERCOVICI, Gilberto. Direito econdmico do petroéleo e dos recursos minerais. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 26-42.

306 FURTADO, Celso. Brasil: constru¢do interrompida. 2. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992, p. 8.

307 Idem. Ibidem, p. 68.

308 DALCOMUNI, Sonia Maria. A Implanta¢io da Aracruz Celulose no Espirito Santo principais fatores
em jogo. Dissertacdo (Mestrado): Economia. Rio de Janeiro: UFRRJ, 1990, p. 69-70.

309 Nesse sentido, CAMPOS, Adriana Fiorotti. O II PND e o processo de estatizagdo da divida externa: a crise
das estatais e a sua posterior privatizagdo. Raizes. Campina Grande, ano XVIIL, n. 19, maio 1999, p. 49-64;
HERMANN, Jennifer. Auge e Declinio do Modelo de Crescimento com Endividamento: O II PND e a Crise
da Divida Externa (1974-1984). In: GIAMBIAGI, Fabio (et. al.). Economia brasileira contemporinea:
1945- 2010. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 78-80.
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financiamento, dos mercados externos e do investimento direto estrangeiro, para manter sob
controle o déficit do balango de pagamentos em conta-corrente.>!”

O programa previa um importante aumento do setor de bens de produgdo e uma
adaptacao da infraestrutura brasileira de forma a adapta-la ao quadro energético pds-crise do
petréleo. Os projetos eram grandiosos e foram iniciados simultaneamente, principalmente

311

através de empresas estatais’' ', sendo certo que essas teriam papel de subsidiar a acumulagao

privada. O programa era claro:

[...] deixar com a iniciativa privada a fung¢do de investir e produzir, com
rentabilidade adequada. S6 [haveria] projetos sob controle de empresas
governamentais se, na pratica, a iniciativa privada, claramente, [demonstrasse] que
nao [poderia], ou ndo [desejaria], realiza-los (por motivos ligados ao volume dos
investimentos, a baixa rentabilidade direta dos projetos ou a tecnologia) [...].
Ainda mais: mesmo que [tivessem] de assumir o comando de certos projetos,
[procurariam] normalmente as empresas de Governo associar-se ao setor privado
utilizador do insumo a produzir, e, sempre que possivel, em oportunidade futura,
[passariam] a iniciativa s mios de empresarios. 32

Segundo o discurso oficial da época, os projetos, caracterizados por muitos como
megalomaniacos, teriam de ser financiados primordialmente com a tomada de recursos
externos para viabilizacdo de altas taxas de crescimento do produto interno. A estratégia se
fundava no discurso de que o Brasil, dado seu “estagio de desenvolvimento” — ainda com
notorias insuficiéncias quanto a produgdo de diversos bens intermediarios e de capital — ndo
teria os suficientes recursos financeiros e de bens para atingir os objetivados niveis de
crescimento, sendo necessario o uso de capitais alienigenas para suprir lacunas basicas do
sistema econdmico brasileiro. A necessidade de recursos externos, deste modo, seria
condi¢do inexoravel para o crescimento.

Diante da restrita capacidade de exportar naquele momento, a estratégia de obter
recursos no exterior para financiar o programa somente seria possivel com novos aumentos
da divida externa brasileira, o que dependia, de forma crucial, das condig¢des de crédito no
mercado internacional.

Luciano Coutinho classifica a opcdo politica da época como incoerente, uma

“tentativa de conjugar objetivos irreconcilidveis’:

Entre 1974 e 1978 a politica econdmica estiolou-se na tentativa de conjugar
objetivos irreconciliaveis. Na primeira fase entre 1974 e 1976, projetou-se o II

310 BRASIL. II Programa Nacional de Desenvolvimento (1975 — 1979). Disponivel em:
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/geisel/ii-pnd-75 79. Acesso em: 10
dez. 2018.
31 COUTINHO, Luciano. Inflexdes e crise da politica econdmica: 1974-1980. Revista de economia politica.
Sao Paulo, v. 1, n. 1, jan./mar. 1981, p. 78.
312 BRASIL. Op. Cit., p. 38.
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Programa Nacional de Desenvolvimento, um novo padrio de expansdo,
objetivando-se de um lado, sustentar as elevadas taxas de crescimento e, de outro
lado, a aceleragdo da inflagcdo e conter o déficit do balango de pagamentos. Havia,
portanto, uma contradi¢do inequivoca entre a politica de gasto e investimento
publico, ambiciosa e expansionista, e a politica de crédito e financiamento que
deveria perseguir objetivos contencionistas.?!?

A partir destas proposig¢des, o endividamento externo ocorrido no periodo passou
a ser apresentado como o instrumento necessario para mais um ciclo expansivo numa
economia que estaria “em desenvolvimento”.

Além disso, haveria um esfor¢o para expandir as exportagdes € manter uma
pauta de importagdes adequada para o ajuste do balanco de pagamentos.

O II PND foi proposto ao Congresso Nacional e aprovado por meio da Lei n°
6.151 de dezembro de 1974, para viger no quinquénio 1975 a 1979.

A partir da aprovacdo do II PND, o Estado, de modo geral, incentivou e
institucionalizou o crescimento da divida externa, criando dispositivos que facilitavam e
estimulavam a captacdo de recursos fora do pais. Alguns destes mecanismos foram: (i) a
Resolucdo n°® 63, que facilitou o alcance externo pelos tomadores domésticos, por intermédio
das institui¢des financeiras, com a reducdo dos prazos para a realizacdo dos empréstimos;
(i1) a Circular n°® 230, que possibilitou que os bancos depositassem recursos externos nao
aplicados em investimentos no Bacen, que garantia remuneragdo desses valores; (iii) a
Resolucdo n°® 423, que permitiu que empresas nao-financeiras pudessem obter empréstimos
diretamente com os bancos internacionais a0 mesmo tempo que protegia as empresas contra
as oscilacdes que chegavam a mais de 70% do custo nominal em cruzeiros; (iv) a Lei n°
4.131, que a partir de 1964 passou a facilitar a entrada de empréstimos através dos repasses
e captacdo direta (para as empresas multinacionais, a Lei ainda proporcionava a
possibilidade de aumento de remessas aos paises originarios); (v) a Circular n® 350 do Bacen,
editada para estimular as captagdes por parte do capital privado, reduzindo, de 25% para 5%
a aliquota de impostos sobre a remessa de juros, comissdes e despesas, entre outros.

Acontece que o II PND ndo foi capaz de constituir um novo padrdo de
crescimento para a economia brasileira, porque ndo realizou ajustes estruturais
significativos, tendo somente prosseguido tendéncias inscritas no ciclo expansivo anterior.
O pais, cujo mercado interno em dado momento chegou a ter papel determinante para o

desenvolvimento nacional, ndo possuia mais um setor interno capaz de absorver a

313 COUTINHO, Luciano. Inflexdes e crise da politica econdmica: 1974-1980. Revista de economia politica.
Sao Paulo, v. 1, n. 1, jan./mar. 1981, p. 77.
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capacidade ociosa decorrente do estrangulamento externo causado pela crise do Petrdleo.
Em verdade, as regides do Brasil eram mais integradas com o setor externo do que entre
§i314

Assim, o plano ndo tornou o pais menos vulneravel ao ciclo economico.

Além da necessidade de superagdo da restri¢ao externa, o governo também teria
de lidar com o problema da inflacdo. A despeito da pratica de controle direto de precos,
como mencionado, a inflagdo persistia e mostrava sinais de aceleragdo ao longo de 1974 —
que encerrou com a inflagdo de 35%, enquanto no ano anterior tinha sido de 16%.31°

O inicio da implementacao dos investimentos previstos no II PND, embora tenha
feito o PIB de fato crescer pouco mais de 10% em 1976, acendeu o alerta da inflagdo, que
atingiu 46% naquele ano. Iniciou-se imediatamente uma politica monetdria contencionista —
0 que, no entanto, ndo contraiu os investimentos das estatais.’!¢ Pelo contrario, a divida
pubica crescia, puxada pela facilitacdo de entrada de capital externo no mercado cambial
brasileiro.

Ao longo do periodo de duragdo do I PND, embora a inflagdo estivesse presente,
o objetivo de manter altas taxas de crescimento predominou na condugdo da politica
econdmica — embora abaixo da meta anunciada (acima de 10%), a média anual de
crescimento do governo Geisel foi de 6,7% do PIB.?!7

A politica de desestimular as importacdes para estimular a inddstria interna foi
abandonada e o coeficiente de importagdes crescia, em especial para os bens intermediarios
e de capital.

Ademais, a significativa e crescente participacdo do capital estrangeiro em
diferentes e estratégicos ramos da industria brasileira — especialmente a de transformacao -,
acabou por contribuir para a elevacdo do coeficiente de importacdes, dada a sua alta
propensdo a importar € a auséncia de restrigdes efetivas a importagdo’!8.

Os custos macroecondomicos da manutencao dessas altas taxas de crescimento,

portanto, foram altissimos, especialmente com relagdo ao balango de pagamentos.

314 FURTADO, Celso. Brasil: constru¢do interrompida. 2. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992, p. 32.
315 HERMANN, Jennifer. Auge e Declinio do Modelo de Crescimento com Endividamento: O II PND e a Crise
da Divida Externa (1974-1984). In: GIAMBIAGI, Fabio (et. al.). Economia brasileira contemporinea:
1945- 2010. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 82.
316 Idem. Ibidem, p. 82-83.
317 Idem. Ibidem, p. 84.
318 CRUZ, Paulo Davidoff. Divida externa, politica econdmica e padrdes de financiamento: a experiéncia
brasileira nos anos setenta. Tese (Doutorado): Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade
Estadual de Campinas, Campinas, Sao Paulo, 1984, p. 15-16.
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Condig¢des de dominio da tecnologia de ponta, questdes relativas a dimensdo do mercado
interno foram todas subdimensionadas pelo II PND, assim como foi a influéncia dos
interesses do grande capital internacional aquela altura ja predominante no pais — tudo isso
acaba por fazer com que o atendimento da demanda doméstica de bens de capital acabe
implicando volume de importagdes complementares a producdo interna, com graves
consequéncias para o balan¢o de pagamentos.’!®

Pior, com o inicio da virada nas condi¢des de liquidez do mercado internacional
a partir do segundo choque do Petrdleo e a resposta restritiva dos paises centrais, que
elevaram suas taxas de juros, a divida externa brasileira sofre, a partir de 1979, significativo
aumento. Quando constatada a recuperagdo do nivel de atividade das economias centrais, o
que deveria equilibrar a relagdo comercial brasileira com o mundo, e isso ndo ocorreu, a
unica explicacdo possivel para o aumento da divida nesse periodo € o seu proprio custo de

manutengao:

As experiéncias frustradas de ajuste externo do periodo de 1979-84 refletiram uma
caracteristica do desequilibrio externo brasileiro negligenciada no modelo de
ajuste recessivo: o fato de que grande parte do aumento do déficit em conta-
corrente a partir de 1979 — e quase a totalidade desse aumento a partir de 1981
— refletia o crescimento exdgeno dos encargos da divida externa, explicado pelos
elevados juros internacionais. O mesmo ocorria com as contas publicas nesse
periodo: o aumento do superavit primario ¢ a redugdo do déficit operacional nos
primeiros anos da década de 1980 ndo foram acompanhados de redugao do déficit
nominal (e, portanto, da divida do setor ptiblico), porque os encargos financeiros
da divida subiam, devido a corre¢do monetaria e cambial. Nessas condigdes, antes
que uma reducdo significativa das despesas financeiras que pesavam sobre o BP e
as contas publicas fosse possivel, era muito dificil acomodar nos saldos comerciais
e no resultado primario do governo todo o ajuste externo e fiscal requerido. Assim,
uma solugdo para o impasse externo e para o crescimento inercial da divida publica
s6 foi alcangada quando uma renegociagdo da divida externa — que envolveu a
aceitacdo de um desagio por parte dos credores — foi, finalmente, obtida em 1994,
permitindo a estabilizagdo do cAmbio e dos pregos no Brasil.*?°

319 CRUZ, Paulo Davidoff. Divida externa, politica econdomica e padrdes de financiamento: a experiéncia
brasileira nos anos setenta. Tese (Doutorado): Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade
Estadual de Campinas, Campinas, Sao Paulo, 1984, p. 15-16.

320 HERMANN, Jennifer. Auge e Declinio do Modelo de Crescimento com Endividamento: O II PND e a Crise
da Divida Externa (1974-1984). In: GIAMBIAGI, Fabio (et. al.). Economia brasileira contemporinea:
1945- 2010. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 93-94. Sobre a renegociagdo da divida externa: “[O] Plano
Brady, anunciado em margo de 1989, teve como elemento essencial a reestrutura¢ao da divida soberana de 32
paises, mediante a troca desta por bonus de emissao do governo do pais devedor, que contemplavam abatimento
do encargo da divida (seja sob a forma de redugdo do seu principal, seja por alivio na carga de juros). Essa
renegociagdo alterou fundamentalmente as condi¢des de liquidez para paises signatarios, mas a oferta
abundante de financiamento internacional estava condicionada a realizacdo de reformas ¢ de um profundo
ajuste fiscal. Na realidade, o Brasil s6 completou a renegociagao do Plano Brady, iniciada em 1992, no ano de
1994 — ¢ isso foi fundamental para a consolidagdo da estabilizacdo. Sem uma liquidez externa abundante,
seria impossivel promover a estabilizagdo durante o primeiro governo Fernando Henrique Cardoso. As
chamadas ‘reformas estruturais’, porém, foram iniciadas anteriormente, como veremos na proxima se¢ao.”.
CASTRO, Lavinia Barros. Privatiza¢do, Abertura e Desindexa¢do: A Primeira Metade dos Anos 90 (1990-
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Como tratado anteriormente, a logica da subordinacdo entre as nagdes foi
renovada e reinventada ao longo do tempo. Nao seria diferente com o regime de acumulagao

centrado no sistema financeiro internacional, que surgia sob hegemonia norte-americana. As

2 ¢

economias subdesenvolvidas e periféricas foram “capturadas” “num movimento geral do

capital financeiro internacional em busca de oportunidades de valorizagdo™?!.

Com base na formulacdo de politica econdmica fortemente influenciados pelo
pensamento Cepalino, paises periféricos chegaram a realizar mudangas que trouxeram
benesses econdomicas em decorréncia de uma rapida industrializagdo. Mas, em razdo dos
problemas mencionados nos topicos anteriores, esse processo deu lugar a um significativo
aumento dos custos financeiros das empresas e também a crescente necessidade de capital
de giro, o que levou esses paises a acabarem abandonando os impetos desenvolvimentistas,
eventualmente cedendo a entrada massiva dos capitais estrangeiros e submetendo-se

novamente a dindmica do sistema-mundo:

O dimensionamento apresentado pelas economias dos paises industrializados a
partir da segunda metade do século XX, o interesse politico cada vez maior em se
determinar as areas de influéncia econdmica, sobretudo do aspecto comercial, ¢ a
necessidade de expansdo a niveis internacionais pelas empresas ja dimensionadas
em grande escala, aliados ao imperativo do desenvolvimento econémico colocado
para os paises considerados, entdo, subdesenvolvidos, com economias
predominantemente voltadas para as atividades primarias, apresentando-se, esses
paises, no cenario mundial, como carentes de recursos financeiros e de bens (de
consumo, inicialmente), ensejaram a migragdo internacional de capitais
disputando novos mercados, por um lado, e a procura desses capitais pelos paises
deles necessitados e que neles viam a alternativa obrigatdria para a consecugao do
desenvolvimento de suas economias, por outro. Em verdade, a preocupagdo em
utilizar-se capitais alienigenas decorre do fato de esses recursos virem preencher
lacunas basicas no sistema econdmico onde se verifica a auséncia de investimento,
pelas razdes as mais diversas [...].3*

Ja a partir de 1980, os gastos com juros e amortiza¢do da divida externa passaram
a ser maiores do que os empréstimos e financiamentos. Em 1982, os servigos da divida
superavam em US$ 5,59 bilhdes os empréstimos e financiamentos, em 1984 ja eram US$

9,71 bilhdes € em 1985 atingiram US$ 11,461 bilhdes. 32

1994). In: GIAMBIAGI, Fabio (et. al.). Economia brasileira contemporanea: 1945- 2010. Rio de Janeiro:

Elsevier, 2011, p. 136. No mesmo sentido: CRUZ, Paulo Davidoff. Divida externa, politica econémica e

padrdes de financiamento: a experiéncia brasileira nos anos setenta. Tese (Doutorado): Instituto de Filosofia

e Ciéncias Humanas, Universidade Estadual de Campinas, Campinas, Sdo Paulo, 1984, p. 19 e BAER, Monica.

A internacionalizacio financeira no Brasil. Petropolis: Vozes, 1986, p. 95

321 CRUZ, Paulo Davidoff. Op. Cit., p. 12.

322 CHIARA, José Tadeu de. Capitais estrangeiros. Revista de Direito Mercantil, Industrial, Econdmico e

Financeiro. Sao Paulo, Revista dos Tribunais, v. 16, n. 26, p. 67-85, 1977, p. 67.

323 RODRIGUES, Carlos Henrique Lopes. Imperialismo e empresa estatal no capitalismo dependente

brasileiro (1956-1998). Tese (Doutorado): Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas,
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Eventualmente abandonou-se de vez o esforgo substitutivo e a
instrumentalizagdo da divida externa para o desenvolvimento do pais e essa passa a ser usada
para sua propria manutencdo. Depois que o II PND perdeu o foélego, iniciou-se
definitivamente o processo de endividamento para a rolagem do servigo da divida e ndo mais
para investimentos reais. O governo chegava a inventar projetos de investimento para
legitimar empréstimos tomados para o fechamento do balango de pagamentos.>?*

A medida que o governo decidiu adotar para tentar saldar o débito foi a geragdo
de robustos superavits comerciais*?> — e isso comprometeu especialmente o setor produtivo
estatal, como serd visto no topico seguinte.

Paralelamente, a partir de 1980, adotou-se uma politica econdmica ainda mais
recessiva, na tentativa de equilibrar a balan¢a comercial, diminuindo as importacdes e
expandindo as exportagdes.>2°

Essas medidas econdmicas, de natureza ortodoxa, significaram corte no gasto
publico, elevagdo da carga tributaria, reducdo de subsidios, controle quantitativo da
expansdo do crédito e concomitante liberagdo das taxas de juros praticadas no segmento livre
do mercado financeiro, além de conten¢do salarial.>?’

Ainda assim, foi necessario queimar reservas cambiais, o que fragilizava as
contas nacionais e a capacidade do pais e das empresas estatais de arcar com seus
compromissos externos.>

Francisco de Oliveira atribui o aumento do endividamento externo a falta de
esforco, da parte do governo militar, para resolver o problema do financiamento interno da

expansdo do capital, embora o problema tivesse sido herdado:

O endividamento externo apareceu entdo como a “solu¢ao”, e por esse lado abriu
as portas a financeirizagdo da economia e das contas do Estado brasileiro, que
ficou patente no tltimo governo militar da ditadura, sob o mesmo czar das finangas

Campinas, Sao Paulo, 2017, p- 104. Disponivel em:
http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPOSIP/322818. Acesso em: 29 nov. 2019.

324 BIASOTO JR, Geraldo. Divida externa, déficit publico e divida interna: algumas observagdes sobre a
ruptura do padrdo de financiamento no setor publico. Indicadores Econdmicos Fee Analise Conjuntural.
Porto Alegre, v. 16, n. 3, 1988, p. 71.

325 RODRIGUES, Carlos Henrique Lopes. Imperialismo e empresa estatal no capitalismo dependente
brasileiro (1956-1998). Tese (Doutorado): Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas,
Campinas, Sao Paulo, 2017, p. 104. Disponivel em:
http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPOSIP/322818. Acesso em: 29 nov. 2019.

326 Idem. Ibidem, p. 105.

327 CRUZ, Paulo Davidoff. Divida externa, politica econdmica e padrdes de financiamento: a experiéncia
brasileira nos anos setenta. Tese (Doutorado): Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade
Estadual de Campinas, Campinas, Sdo Paulo, 1984, p. 23.

328 RODRIGUES, Carlos Henrique Lopes. Op. Cit., p. 105.
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que havia imperado no periodo do “milagre” brasileiro, que, talvez por ter Antonio
no nome, fosse considerado milagreiro. Revelou-se um enorme farsante.3

Mas, repisa-se, ndo se trata propriamente de uma “falha” do regime militar tanto
quanto de um movimento natural e desejado da ordem econdmica internacional, que
inaugurou uma nova fase em 1980. Vale lembrar que a dependéncia dos paises periféricos

continuava a ser “desejada” pelo centro do sistema:

Nao podemos deixar de salientar que o circuito financeiro internacional
inaugurado na segunda metade dos anos sessenta, com os dolares americanos
sendo primeiramente absorvidos pelos demais paises capitalistas desenvolvidos
que, num segundo momento, integram os paises do “Terceiro Mundo” através do
euromercado de moedas, segue, do ponto de vista geopolitico, 0s mesmos passos,
faz clara analogia, a0 movimento da internacionalizagdo do capital produtivo no
pos-guerra (...). Da mesma forma em que, na esteira do “Plano Marshall”, os
capitais americanos reconstroem os paises capitalistas desenvolvidos e os capitais
dos “reconstruidos”, seguidos pelos capitais americanos, passam a “desenvolver”
o “Terceiro Mundo”, os dolares americanos, fora de suas fronteiras nacionais,
amplificam o euromercado de moedas que, por sua vez, acaba inserindo o
“Terceiro Mundo” no circuito financeiro internacional que se segue a crise do
dolar.33°

A partir desse momento, o endividamento externo toma dimensdes inéditas —
ainda que fosse uma questdo pré-existente, marcando o inicio da inser¢do brasileira no

circuito da valorizagdo financeira mundial. 33!

4.4 Estatizacio da divida e corrup¢io da funcio das empresas estatais

Como mencionado, nesse periodo houve ampla expansdo do setor produtivo
estatal, com a criacdo de novas subsididrias e de novas empresas, inclusive prestadoras de
servigos. Foram criados o Banco Nacional de Habitagdo, em 1964; foi recriada a Empresa
Brasileira de Telecomunica¢des — Embratel, Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos e
a Empresa Brasileira de Aerondutica, as trés em 1969; as Industrias Nucleares do Brasil —
INB, em 1971; a Empresa de Infraestrutura Aeroportuaria e a Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecudria — Embrapa, ambas em 1972; a Casa da Moeda do Brasil, em 1973 e a Itaipu

Binacional em 1974.

329 OLIVEIRA, Francisco de. Critica a razio dualista: o ornitorrinco. So Paulo: Boitempo, 2013, p. 132.
30 KILSZTAJN, Samuel. Autoridades monetarias, divida externa e haveres financeiros. Brasil — anos
setenta. Tese (Doutorado): Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas, Campinas, Sdo Paulo,
1984, p. 49.
31 Sobre o tema da inser¢do da economia brasileira no circuito financeiro mundial, ver: LINS, Julia Normande.
As bases da financeirizacao no desenvolvimento econdémico do Brasil. Dissertagdo (Mestrado em Direito):
Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, Sdo Paulo, 2019.
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O BNDE, concebido como autarquia e, em 1971, transformado em empresa
publica por meio da Lei n° 1.628, foi posicionado como pega chave na implementagdo do 11

PND. Durante o periodo, o Banco criou algumas subsidiarias, como a EMBRAMEC —

Mecanica Brasileira S.A., IBRASA — Investimentos Brasileiros S.A. e a FIBASE — Insumos
Basicos S.A.

O II Plano Nacional de Desenvolvimento evidenciou a importancia das empresas
estatais para a estratégia de substitui¢do de importagdes, ressaltando a inteng@o de incentivar
a lideranga do capital privado nacional nesses setores, mas esclarecendo que, na auséncia de
iniciativa privada, o Estado buscaria empreender os projetos necessarios a implementacdo
do plano.

Mencionou-se que a expansao do setor produtivo estatal se deu sem nenhuma
articulacdo ou planejamento. O discurso de autonomia para as estatais em relagdo ao Estado,
e de eficiéncia equipardvel ao setor privado foi justamente a maior causa dessa
desarticulagdo e, paradoxalmente, da expansdo do setor publico. As empresas estatais
chegaram, no periodo, a especular nas bolsas de valores para aumentar suas margens de

autofinanciamento, incentivadas pelo governo, principalmente a partir de 197632, com o
advento da Lei n° 6.385, de 7 de dezembro de 1976, que cria a Comissdo de Valores

Mobilidrios (CVM) e reforma a legislacdo sobre mercado de capitais, e da Lei n’ 6.404, de
17 de dezembro de 1976, a nova lei das sociedades andnimas — aplicavel as sociedades de
economia mista — o que reflete a gestdo “empresarial” que busca maximizar o lucro ao invés
de perseguir o interesse publico. *3*

Ao mesmo tempo em que as empresas estatais eram “incentivadas” a agir como
empresas privadas, eram instrumentalizadas pelo governo do periodo para a implementacdo
do seu plano de desenvolvimento cujo maior beneficiario deveria ser o setor privado,
nacional e principalmente internacional. O financiamento desses projetos, entretanto, s6 foi
possivel a partir do endividamento das empresas estatais em razao do comprometimento do
autofinanciamento pelos objetivos anti-inflacionarios, o que levou a uma conten¢do dos

precos e tarifas de bens e servigos publicos. As empresas estatais, entdo, foram impedidas

332 De acordo com Luciano Martins, “a especulagio na Bolsa de Valores, desde o inicio dos anos 70, atividade
incentivada pelo proprio Governo, foi em grande parte sustentada pelos papéis de empresas governamentais.
Tanto assim que no periodo 1972-75 papéis de empresas governamentais responderam por cerca de 75%, em
média, do conjunto das transacdes realizadas”. Nesse sentido: MARTINS, Luciano. Estado capitalista e
burocracia no Brasil pds-64. 2. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1985, p. 71.

333 BERCOVICI, Gilberto. O direito constitucional passa, o direito administrativo permanece. In: SAFATLE,
Vladimir; TELES, Edon. O que resta da ditadura. Sao Paulo: Boitempo, 2010, p. 85.
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de exercer seu “poder monopolico” via precos e passaram a ter sua atuagao definida segundo
critérios macroecondmicos, ndo de acordo com uma logica microempresarial.

Mesmo exercendo monopolio em muitas areas nas quais atuavam, as empresas
estatais tiveram rentabilidade menor que o setor privado, porque foram usadas para cumprir
a fungdo de “poupar lucro” para o capital privado.>3* A menor rentabilidade das empresas
estatais ocorreu justamente apds a politica de elevagdo de precos orientada pelo Estado
autoritario, em um periodo em que as empresas privadas tiveram incremento de rentabilidade
maior.3

Esse fator inclusive prejudicou a expansdo dos setores nos quais atuavam.>3°

334 CIPOLLA, Francisco Paulo. A estatizagio segundo Wilson Suzigan. In: MARTINS, Carlos Eduardo.
Estado e Capitalismo no Brasil. Sao Paulo: Hucitec, 1977, p. 43-44. John Waterbury, que estudou as
empresas estatais no Egito, México, India e Turquia, chegou a conclusio de que também nesses paises, a
eficiéncia e a lucratividade das empresas foram comprometidas em favor da politica econdmica adotada pelo
governo: “O ponto de partida sdo as varias missdes atribuidas as SOEs (empresas estatais). Normalmente, elas
sdo chamadas a promover a industrializagao, elevar o padrao de vida das areas atrasadas localizando-as, realizar
o desenvolvimento de infra-estrutura construindo suas proprias ligagdes ferroviarias e usinas de energia, gerar
emprego quando necessario ou ndo, gerar excedentes financeiros para o tesouro do estado, absorver ou
desenvolver novas tecnologias, fornecer bens baratos a populagdes pobres e, eventualmente, competir com
fornecedores estrangeiros ou bens e servicos similares. Isso ndo pode e ndo poderia ser feito sem que as
empresas estatais se tornassem um dreno liquido dos recursos publicos. E surpreendente que isso ndo tenha
sido reconhecido desde o inicio, mas, como mostrou James Wilkie (1990), na América Latina as empresas
publicas receberam inicialmente uma grande autonomia juridica justamente porque se temia que os politicos
canibalizassem o que se previa como seu alto nivel de lucros. A combinagao de altas tarifas de protegdo, setores
oligopolizados ou monopolizados e restrigdes orcamentdrias suaves ao longo do tempo produziram o
desempenho econdmico patologicamente ruim das empresas estatais. Inicialmente, no entanto, a prote¢do e o
oligopdlio, juntamente com a entrada do estado na industria pesada, geraram na EIMT taxas de crescimento
razoavelmente altas”. Traduzido livremente de WATERBURY, John. Exposed to innumerable
delusions: public enterprise and state power in Egypt, India, Mexico, and Turkey. Cambridge [Inglaterra]:
Cambridge University Press, 1993.
335 ¢...] entre 1968 e 1974, a lucratividade das empresas estatais cresceu 168,6% enquanto a das empresas
privadas nacionais teve incremento maior, de 230%, e as estrangeiras melhoraram sua rentabilidade em
251,8%. Esses dados corroboram o argumento de que a expansdo das empresas estatais no periodo esteve
relacionada principalmente a sua capacidade de endividamento para dar suporte a lucratividade do setor
privado. Tanto foi assim que as proprias possibilidades de reinvestimentos do setor estatal diminuiram por
conta da sua baixa rentabilidade relativa” RODRIGUES, Carlos Henrique Lopes. Imperialismo e empresa
estatal no capitalismo dependente brasileiro (1956-1998). Tese (Doutorado): Instituto de Economia,
Universidade Estadual de Campinas, Campinas, Sdo Paulo, 2017, p. 74. Disponivel em:
http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPOSIP/322818. Acesso em: 29 nov. 2019.
336 Para Coutinho e Reichstul: “Entre a necessidade de assegurar elevadas margens de lucros para aqueles
setores lideres (dos bens duraveis) e a necessidade de conter a inflagdo, prevaleceria a imposigdo de limites
para os reajustes de determinados precos para o ago, alcalis etc., com reflexos posteriormente desfavoraveis
sobre a expansdo das sidertrgicas”. COUTINHO, Luciano Galvao; REICHSTUL, Henri Philippe. O setor
produtivo estatal e o ciclo. /n: MARTINS, Carlos Eduardo. Estado e Capitalismo no Brasil. Sao Paulo:
HUCITEC, 1977, p. 72. No mesmo sentido, “a siderurgia que, devido a sua posicao de estar articulada com as
empresas produtoras de bens duraveis, para favorecer esse setor, se manteve numa politica de contencdo de
pregos. A fixacdo de precos num patamar muito baixo forcou as empresas estatais do setor sidertirgico a
operarem com elevados niveis de endividamento”. RUCKERT, Isabel Noemia Junges. Alguns aspectos das
empresas estatais no Brasil. Revista Ensaios Funda¢io de Economia e Estatistica. Porto Alegre, v. 2, n. 1,
p. 75-93, 1981, p. 81.
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Além disso, a partir de 1975, com o desaquecimento da economia brasileira, as
inversdes privadas experimentam significativa reducdo e a economia brasileira precisava de
recursos externos cada vez maiores o que determinou uma participacdo cada vez maior do
setor publico como forma de assegurar ingressos massivos desses recursos.

Por tal razao, foram impostas novas restri¢des a captagao de recursos no mercado
financeiro doméstico pelas empresas estatais, a fim de que o caminho natural para o seu
financiamento no periodo tornasse a tomada de recurso junto aos bancos internacionais,
quando era abundante a disponibilidade de crédito internacional. Destarte, a crescente
estatizacdo da divida externa refletia clara op¢do do governo quanto ao padrio de
financiamento dos grandes projetos do setor publico.?*’

A progressiva estatizacdo da divida externa se impds em razdo da necessidade
crescente da tomada de recursos externos, primeiro para fazer frente aos investimentos
necessarios a implantagdo do II PND, depois para equilibrar a conta de mercadorias e
servigos produtivos e ainda para enfrentar as determinagdes financeiras da propria divida.>3®

E essa assimetria, que progressivamente se agrava pela desaceleracio do
crescimento, responsavel por determinar a estatizagio da divida externa brasileira.3°

No inicio do IT PND os recursos externos captados foram direcionados ao
financiamento do programa de investimentos em infra-estrutura, insumos basicos e bens de
capital. No entanto, como mencionado, também o setor publico, progressivamente, passa a
ficar dependente de novos recursos externos para a rolagem da divida externa assumida. A
divida das empresas estatais deixa também de ter um carater produtivo para ter um carater
eminentemente financeiro.>4

Esse carater financeiro do endividamento ocorrido ¢ revelado quando se observa
que as contratagdes de empréstimos e financiamentos tiveram como destinacdo principal o
custo da propria divida — US$ 1,6 bilhdo relativos a juros vencidos no periodo — e,
especialmente, a formagdo de reservas internacionais, o que significa a criacdo de poder de

compra que ndo se realiza retornando ao circuito financeiro mundial 3*!

337 CRUZ, Paulo Davidoff. Divida externa, politica econdmica e padrdes de financiamento: a experiéncia
brasileira nos anos setenta. Tese (Doutorado): Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade
Estadual de Campinas, Campinas, Sao Paulo, 1984, p. 140-141.

338 Idem. Ibidem, p. 137-138.

3% Idem. Ibidem., p. 137-138.

340 LUNDBERG, Eduardo Luis; CASTRO, Antonio Luis Parkinson de. Desequilibrio financeiro do setor
publico e seu impacto sobre o or¢amento monetario. /n: LOZARDO, Ernesto (org.). Déficit Publico
Brasileiro: politica econdmica e ajuste Estrutural. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987, p. 72.

341 CRUZ, Paulo Davidoff. Op. Cit., p. 11.
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Ao longo de 1978, a expansdo das reservas internacionais do Brasil atingiu
pouco mais de US$ 4,6 bilhdes. O crescimento descontrolado da divida, acentuado pela
intensificacdo da diferenga das taxas de juros, ja desvelava as incongruéncias dos meios e
objetivos da politica econdmica, o que parecia levar a um fim desagregador. A partir de
1979, com a elevagdo dos juros internacionais e as desvalorizagcdes cambiais acentuadas,
acelera-se o processo de endividamento externo para manutencdo da divida, dado seu alto
custo.

A estatizagdo da divida externa seguiu pela década 1980 de maneira
institucionalizada, especialmente depois da segunda crise do petréleo. Com a retracdo da
demanda privada por crédito, parcela significativa dos recursos tomados via Resolug¢do n°
63, por exemplo, acabou sendo direcionada para o setor publico, diretamente para empresas
estatais. Na mesma época, foram facilitadas as contratagdes de operacdes de repasse pelas
empresas estatais pelo Conselho Monetario Nacional >+

A mudanga no padrdo de financiamento das estatais obviamente cobrou seu
preco. A quantidade de capitais externos financiando empresas do estado passou a
influenciar a sua politica de compras e at¢ mesmo suas relagdes com a industria doméstica
de bens de capital. As estatais foram ficando mais e mais vulneraveis a imposi¢des dos

credores estrangeiros:

Esse fendmeno esta refletido, por exemplo, em varios casos em que ha queda no
indice de nacionalizagio da oferta de bens de capital para projetos publicos. E
conhecido o ocorrido com o programa de energia hidrelétrica, onde o indice de
nacionalizac¢do de turbinas hidraulicas foi bastante elevado (cerca de 85%) para as
usinas de Sdo Simdo, Itumbiara e Paulo Afonso IV, caindo drasticamente em
projetos seguintes. Com efeito, para as usinas de Tucurui e Itaparica, tal indice
situiou-se em tono de 50,5%, como resultado da exigéncia dos credores
internacionais quanto a liberagdo de empréstimos em moeda. Sdo ilustrativas,
também, as negociagdes envolvidas em projetos dos setores de transportes e de
siderurgia (Ferrovia do A¢o e Usina Siderurgica Tubardo, por exemplo).*#?

Todos esses fatores refletem uma clara opgao do governo de instrumentalizar o
setor produtivo estatal para a concentracdo de capitais e a desnacionalizagdo da economia
brasileira no periodo. O Estado se distinguiu como principal tomador de empréstimos do
pais, ndo so para financiar seu proprio setor produtivo, mas para fornecer crédito ao setor
privado, a juros negativos inclusive, constituindo-se importante sustentaculo da elevada

lucratividade das multinacionais oligopolistas recém instaladas no pais:

342 CRUZ, Paulo Davidoff. Divida externa, politica econdmica e padrdes de financiamento: a experiéncia
brasileira nos anos setenta. Tese (Doutorado): Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade
Estadual de Campinas, Campinas, Sao Paulo, 1984, p. 170.
343 Idem. Ibidem, p. 190-191.
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Enquanto as empresas estatais se endividavam para produzir insumos basicos a
“bon marché”, as agéncias estatais de financiamento forneciam empréstimos a
juros negativos, arcando, na pratica, com parte dos custos do capital constante ¢
do capital de giro. Vé-se, pois, que uma parcela consideravel dos lucros das
empresas oligopolistas deve-se as transa¢des financeiras do aparato estatal e, em
grande parte, a capacidade de endividamento deste ultimo no exterior.>**

O golpe civil-militar permitiu a apropriagdo da coisa publica por agentes
privados, que entdo direcionaram o Estado para atender as demandas do capital
internacional. As empresas estatais tiveram um papel central nesse fendmeno. Se ¢ possivel
dizer que sem elas ndo teria se iniciado o processo de industrializacdo no Brasil, também ¢
verdade que esse processo ndo teria acontecido nos moldes apresentados, de maneira
dependente e subordinada, sem a atuacdo das estatais nesse periodo. Embora a politica
econdmica desse periodo tenha garantido, com mudangas financeiras e institucionais, algum
crescimento econdmico, tal crescimento apenas acentuou a dependéncia externa e o

desenvolvimento desigual interno.

4.5 Ajustes no setor empresarial estatal, criacio da SEST e reprivatizacoes

A crise que marcou a economia brasileira na segunda metade da década de 1970,
caracterizada pelo segundo choque do petroleo, elevagdo dos juros pelos Estados Unidos,
crescimento da divida externa, recrudescimento da infla¢do foi ainda evidenciada por uma
brusca queda na arrecadagao tributaria, em decorréncia da politica econdmica de contengao
salarial e de créditos.

Outrossim, a equipe econdmica brasileira estava decidida a fazer todo o esfor¢o
necessario para o pagamento dos juros da divida externa - diferentemente do México, por
exemplo, que decretou moratoria em agosto de 1982.

Durante o governo de Jodo Figueiredo (1979-1985), cuja equipe econdmica era
encabecada pelo ministro Delfim Neto, adotaram-se medidas destinadas principalmente ao
combate do déficit publico, o que veio acompanhado de um discurso de reducdo da
participagdo do Estado na economia. O cendrio contribuiu para o fortalecimento de ideias
neoliberais, especialmente em razdo da recessdo econdmica conjugada com a altissima
inflacdo. O debate sobre a capacidade do Estado de investir em desenvolvimento ¢

fortalecido.

34 MANTEGA, Guido. Acumulagdo de capital, crise e capital estrangeiro. In: MANTEGA, Guido; MORAES,
Maria (Orgs.). Acumulag¢ido monopolista e crises no Brasil. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1979, p. 67-68.
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As medidas adotadas nesse contexto foram consubstanciadas em um ajuste
fiscal, ocorrido principalmente sobre o setor produtivo estatal, que tinha aumentado
significativamente sua participa¢do na economia durante o regime militar.

Vale esclarecer o contexto em que surge esse discurso: apos a instalacdo das
multinacionais no Brasil - beneficiadas pelo grande mercado interno, pelo baixo nivel
salarial, pelo preco subsidiado dos insumos e pelos recursos naturais ndo renovaveis -, elas
passaram a transitar para a internacionaliza¢ao financeira. O setor produtivo estatal, assim,
deixava de ter a mesma importancia que teve durante o periodo da instalacdo das
multinacionais, o periodo da internacionalizagdo produtiva.’#’

O setor produtivo estatal passou a ser apresentado pelo governo como a fonte do
desequilibrio do déficit publico e do quadro inflacionario. A énfase de todo o controle
administrativo passou a ser o gasto publico. E nesse momento também que surge o discurso,
até hoje presente, de que a criagdo das empresas estatais se deveu ndo a uma opgao politica,
mas a uma imposi¢ao conjuntural. Passado o cenério exposto, a intervengao estatal no setor
produtivo nao se faria mais necessaria.

Como uma linha de chegada no processo de desvio no uso das estatais e de sua
destrui¢do, que passou por exagerada subtarifagdo, falta de recursos para investimentos e
endividamento, criou-se, primeiro, um 6rgao de controle dessas empresas, a Secretaria de
Controle das Empresas Estatais (SEST), por meio do Decreto n® 84.128/79, de 29 de outubro
de 1979.

A SEST surgiu com grandes poderes: tornou-se responsavel pela elaboracao do
orcamento das empresas estatais, decisdes sobre seus financiamentos, quadro de
trabalhadores das empresas e até pela politica de precos do setor. Tinha como meta evitar o
excessivo crescimento do setor publico e, se possivel, reduzir a sua participacio aos setores
monopolisticos e de infraestrutura.’*

Em verdade, estavam submetidos a SEST inclusive autarquias e fundagdes e
6rgaos da Administracdo Direta, considerados empresas estatais para fins do Decreto n°

84.128 de 1979.

345 RODRIGUES, Carlos Henrique Lopes. Imperialismo e empresa estatal no capitalismo dependente
brasileiro (1956-1998). Tese (Doutorado): Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas,
Campinas, Sao Paulo, 2017. Disponivel em: http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPOSIP/322818.
Acesso em: 29 nov. 2019, p. 114-115. E de fato, os ajustes sobre as empresas estatais ¢ a redu¢do do setor
produtivo estatal ndo chegaram a causar prejuizos para as demandas das multinacionais.
346 Idem. Ibidem, p. 116.

123



A criagdo da SEST subverte o principio da autonomia gerencial prevista no
Decreto-Lei n® 200/1967 pois significa a criagdo de uma instancia de controle unificado e
centralizado, com or¢gamento Unico.>4’

Além disso, o Decreto de sua criagdo tratava todas as empresas estatais,
autarquias, fundagdes e 6rgaos da administracao direta de uma mesma maneira e essa logica
permeou toda a atuacdo da SEST. As empresas se submetiam a objetivos e tetos globais,
sem distingdes, tidas como equivalentes. Universidades publicas e a Petrobras recebiam o
mesmo tratamento.>*8

Também como parte da estratégia para o setor, de criar saldo para pagamento da
divida externa, tém inicio, na década de 1980, privatizagdes de empresas estatais e as
reprivatizacdes de empresas que haviam sido adquiridas pelo Estado como forma de
pagamento de suas dividas.’*

A percepgao de que a privatizagdo poderia reduzir o déficit ptblico era bastante
equivocada, pois a venda de uma empresa resultaria, eventualmente, no fim da receita gerada
pela mesma, comprometendo a capacidade de pagamento do Estado. As estatais eram

entendidas ndo como um investimento, mas como um custo puro e simples. A logica

347 Nesse sentido, REZENDE, Fernando. O crescimento (descontrolado) da intervengdo governamental na
economia brasileira. /n: CEPAL. Seminario sobre planejamento e controle do setor de empresas estatais:
casos nacionais. Brasilia: IPEA, 1983, p. 31-32. Disponivel em:
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/28190/Ecepal BRASsem2R6 pt.pdf?sequence=1&isAllo
wed=y. Acesso em: 29 nov. 2019. BERCOVICI, Gilberto. O direito constitucional passa, o direito
administrativo permanece. /n: SAFATLE, Vladimir; TELES, Edon. O que resta da ditadura. Sdo Paulo:
Boitempo, 2010, p. 85.

348 No art. 2° do Decreto de criagdo da SEST, consta a equiparagdo de tais 6rgios: “Consideram-se empresas
estatais, para os fins deste Decreto: I - empresas publicas, sociedades de economia mista, suas subsididrias e
todas as empresas controladas, direta ou indiretamente, pela Unido; II - autarquias e fundagdes instituidas ou
mantidas pelo Poder Publico; III - 6rgdos autonomos da Administragdo Direta (Decreto-lei n® 200/67, art.
172)”. Jano Art. 4°, hé previsdo para elaboracao de limites méaximos globais para o setor produtor estatal: “Art.
4°. Compete a Secretaria de Controle de Empresas Estatais (SEST): III - elaborar, com base nas informagdes
fornecidas pelas empresas estatais, propostas de fixacdo de limites maximos de dispéndios globais a serem
aprovados pelo Presidente da Republica, no &mbito do Conselho de Desenvolvimento Economico (CDE); VIII
- elaborar propostas de fixacao de limites globais de valor, a serem aprovados pelo Presidente da Republica,
no ambito do Conselho de Desenvolvimento Econdmico (CDE), para importacao direta de bens e servigos e
para compra e locacdo ou arrendamento mercantil de bens de origem externa no mercado interno, por parte das
empresas estatais e dos 6rgdos da Administragdo Direta Federal; IX - elaborar propostas de fixacao de limites
globais, a serem aprovados pelo Presidente da Republica, no ambito do Conselho de Desenvolvimento
Econémico (CDE), para aquisi¢ao de combustiveis destinados a veiculos automotores, por parte das empresas
estatais e dos orgdos da Administragdo Direta Federal”. BRASIL, Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de
1967. Dispde sobre a organizagdo da Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma
Administrativa e da outras providéncias. Em: PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del0200.htm. Acesso em: 02 dez. 2019.

349 CAMPOS, Adriana Fiorotti. O Il PND e o processo de estatizagdo da divida externa: a crise das estatais e a
sua posterior privatizagdo. Raizes. Campina Grande, ano XVIII, n. 19, maio 1999, p. 58.
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simplista, entdo, era que vender empresas aumentaria a receita do Estado e diminuiria o
déficit publico.

Por outro lado, a estratégia de considerar agentes tao diferentes como similares,
adotada pelo governo militar por meio da SEST, tinha como objetivo obviamente promover
a privatizacdo de muitas delas, mesmo quando superavitarias. Com essa metodologia, as
especificidades de muitas empresas desapareciam e todas eram tratadas como deficitarias e
causadoras dos desequilibrios nas contas ptblicas.?>°

Ainda em 1979, foi criada a Comissao de Privatizagdo do BNDES, pela Portaria
n° 06, que tinha entre suas atribui¢des preparar as condi¢des basicas para alienagdo de acdes
do capital de empresas sob sua propriedade, e coordenar a propostas de grupos privados
nacionais para a aquisicdo dessas agdes. Sob essa politica, o BNDES reprivatizou algumas
empresas que haviam sido encampadas apds o fracasso de projetos financiados pelo
banco.?>!

O proprio Banco, entretanto, financiou a maior parte das aquisigdes, sob
condi¢cdes bastante favoraveis, o que acabou por ndo minimizar prejuizos financeiros
sofridos pelo Estado com as encampagdes.>?

Nesse mesmo ano, foi editado o primeiro decreto com fins de promover a
desestatizacdo da economia: o Decreto n® 83.740, que criou o Programa Nacional de
Desburocratizagao (PND) para “simplificar e dinamizar o funcionamento da administragdo
publica”.

O decreto elencava como objetivos do programa

fortalecer o sistema de livre empresa, favorecendo a empresa pequena e média,
que constituem a matriz do sistema, e consolidando a grande empresa privada
nacional, para que ela se capacite, quando for o caso, a receber encargos e
atribuigdes que se encontram hoje sob a responsabilidade de empresas do Estado;
impedir o crescimento desnecessario da maquina administrativa federal, mediante
o estimulo a execugdo indireta, utilizando-se, sempre que praticavel, o contrato
com empresas privadas capacitadas e o convénio com Orgdos estaduais e
municipais; e velar pelo cumprimento da politica de contengdo da criagdo
indiscriminada de empresas publicas, promovendo o equacionamento dos casos

350 RODRIGUES, Carlos Henrique Lopes. Imperialismo e empresa estatal no capitalismo dependente
brasileiro (1956-1998). Tese (Doutorado): Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas,
Campinas, Sao Paulo, 2017, p- 121. Disponivel em:
http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPOSIP/322818. Acesso em: 29 nov. 2019.
351 MEDEIROS, Lea Vidigal. BNDES: um estudo de direito econdmico. Sdo Paulo: LiberArs, 2019, p. 192-
193.
352 Idem. Ibidem, p. 193. “A BNDESPAR teria desembolsado US$ 505,65 milhdes, entre 1982/1989 para
atender as necessidades de caixa para giro ou saneamento financeiro, ¢ o processo de privatizagdes teria
arrecadado US$ 462,83 milhdes, e ndo os US$ 556 milhdes alegados pela instituigdo, implicando um resultado
liquido negativo, um prejuizo de US$ 42,82 milhdes para a BNDESPAR.”
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em que for possivel e recomendavel a transferéncia do controle para o setor
privado, respeitada a orientagio do Governo na matéria.>>

O Decreton® 86.215, de 1981, fixou as regras para a transferéncia, transformagao
e desativagdo de empresas controladas pelo Estado e criou a Comissdo Especial de
Desestatizacdo (CED) para executar a politica de privatizacdo, subordinada aos ministros da
Secretaria do Planejamento, Ministério da Fazenda e Ministério Extraordinario para a
Desburocratizagao. Foram as primeiras medidas legais instituidas no Brasil para promover
privatizagdes.

Naquele ano, foram realizadas as primeiras privatizacdes de empresas estatais
no Brasil, que seguiram até depois do governo militar. Diversificadas, envolveram editora,
tecelagem, setor de celulose e energia. A mais relevante foi a do grupo Riocell, que atuava
no setor celulose, por US$ 77,5 milhdes®>*, encampada pelo BNDES como forma de
arrecadar parte dos recursos destinados ao financiamento de projetos fracassados. Antes de
ser reprivatizada pelo BNDES, passou por saneamento financiado pelo banco publico.?>

Ao fim do governo Figueiredo, em 1985, entretanto, o ajuste fiscal proposto,
com o objetivo de conter a inflagdo e promover o crescimento da economia, se demonstrou
equivocado. A economia brasileira cresceu, em média, 1,53% durante seu governo e a
inflag@o passou de de 99,7% em 1982 para 235% em 1985. De fato, houve geracao de saldo
na balanga comercial para pagamento dos juros da divida externa, o que deixa claro que o
unico horizonte da politica econdmica da época foi mesmo gerar os saldos necessarios para
esse fim, em detrimento de qualquer ideia de desenvolvimento econdmico brasileiro.?°

Estavam postas as bases do neoliberalismo brasileiro, que eram a socializacao
da divida externa e a instrumentalizacdo do setor produtivo estatal para a gera¢ao de lucros
pelas empresas privadas multinacionais. Esse cenario levou eventualmente a privatizagao
das empresas estatais, em condi¢des extremamente vantajosas para o setor privado, em

detrimento de ideais de autonomia nacional e soberania econdmica.

353 Art. 3°. BRASIL, Decreto n° 83.740, de 18 de julho de 1979. Institui o Programa Nacional de
Desburocratizagio ¢ d4 outras providéncias. Em: PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/D83740.htm. Acesso em: 06 dez. 2019.

354 RODRIGUES, Carlos Henrique Lopes. Imperialismo e empresa estatal no capitalismo dependente
brasileiro (1956-1998). Tese (Doutorado): Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas,
Campinas, Sao Paulo, 2017, p- 177. Disponivel em:
http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPOSIP/322818. Acesso em: 29 nov. 2019.

355 MEDEIROS, Lea Vidigal. BNDES: um estudo de direito econdmico. Sdo Paulo: LiberArs, 2019, p. 176 ¢
192-193.

356 RODRIGUES, Carlos Henrique Lopes. Op. Cit., p. 165.
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CAPITULO 5 - NOVA REPUBLICA E DESESTATIZACAO

5.1 A Constitui¢ao Federal de 1988

A crise economica do fim dos anos 1970 e inicio dos anos 1980 levou a crise
politica, aumentando o questionamento do regime autoritario e acerca do papel do Estado na
economia, o que gerou uma gradativa abertura politica que culminaria no fim do regime
militar.

Em agosto de 1979, foi sancionada pelo entdo presidente Jodo Figueiredo a Lei

da Anistia, como ¢ conhecida a lei n® 6.683, que concedeu anistia a todos que

cometeram crimes politicos ou conexo com estes, crimes eleitorais, aos que
tiveram seus direitos politicos suspensos e aos servidores da Administragao Direta
e Indireta, de fundagdes vinculadas ao poder publico, aos Servidores dos Poderes
Legislativo e Judiciario, aos Militares e aos dirigentes e representantes sindicais,
punidos com fundamento em Atos Institucionais ¢ Complementares e outros
diplomas legais.

Em 1980, foi extinto o bipartidarismo. Entre 1983 e 1984, um movimento civil
de reivindicagdo por eleicdes presidenciais diretas ganhou forga. Em 1984, o Deputado
Federal Dante de Oliveira (PMDB-MT) apresentou uma Proposta de Emenda Constitucional
n°® 05/1983, que pretendia alterar os artigos 74 e 148 da Constituicdo Federal de 1967
(Emenda Constitucional n° 01, de 1969) e reinstalar elei¢des diretas para a Presidéncia da
Republica no Brasil. A proposta foi rejeitada, mas houve uma vitéria parcial quando, no ano
seguinte, Tancredo Neves foi eleito presidente pelo Colégio Eleitoral na ultima eleigdo
ocorrida de forma indireta.

Esse processo de abertura politica e “redemocratiza¢do” foi controlado pelas
elites politicas — inclusive os proprios militares — e econdmicas. Em 1988, foi promulgada
nova Constituicdo Federal, o que marcaria fim da ditadura militar. Mas a convocacao da
constituinte ndo representou uma ruptura da ordem anterior, a sua desconstituicdo pelas
forgas sociais para o estabelecimento de uma outra ordem. 37

Em verdade, a convocacgdo para a Constituinte resultou de uma “evolugdo e

transformagdo do proprio regime instaurado em 1964” nas palavras de Eros Grau®>®,

357 GRAU, Eros Roberto. Ordem econdmica na Constituicio de 1988. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.
295.
358 Idem. Ibidem, p. 295.
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Esse aspecto ndo pode ser ignorado sobre a institui¢do do Estado brasileiro em
1988. Mas a Assembleia Constituinte, marcada pela internalizacdo dos conflitos dos
segmentos sociais que debatiam as bases em que se fundaria a Republica a partir dali,
preocupou-se, na elaboragdo do texto, com a consolidacdo de um Estado Democratico de
Direito e com a criagdo de um projeto nacional de desenvolvimento, voltado a transformagao
e a melhoria das condigdes de vida da populagdo.*>°

A Constituicdo elege, como objetivos fundamentais da Republica brasileira,

construir uma sociedade livre, justa e solidaria, garantir o desenvolvimento
nacional, erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais
e regionais, promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagfo.>

O ponto principal sobre a nova Carta Politica foi a prioridade dada aos direitos
sociais. O documento reconhece a satde, a educagdo, prote¢do a maternidade e a infancia e
assisténcia aos desamparados como direitos, ndo como servicos a serem prestados pelo
Estado.

No capitulo destinado a organizacdo administrativa do Estado, a Constituigdo
adotou a estrutura criada pelo Decreto-Lei n° 200, de divisdo entre administracdo direta e
indireta e manuten¢do das formas juridicas criadas pelo referido Decreto-Lei. Trouxe regras
destinadas a blindar a Administracdo Publica de sua apropriagdo por agentes privados,
determinando que a administragdo publica direta e indireta de quaisquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade.

Nesse sentido, determinou que a investidura em cargos e empregos publicos se

dara, como regra, por meio de concurso publico e que

as obras, servigos, compras ¢ alienagdes serdo contratados mediante processo de
licitagdo publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes,
com clausulas que estabelegam obrigagdes de pagamento, mantidas as condi¢des
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de
qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigagdes.>®!

O capitulo da ordem econOmica sistematiza a atuagdo do Estado no dominio

econdmico e a configuracdo juridica da economia. Nesta parte, estdo colocados os

359 BERCOVICI, Gilberto. Constitui¢io econdmica e desenvolvimento: uma leitura a partir da Constituigao
de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 9.

360 Art. 3°. BRASIL, Constitui¢io da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Em: PRESIDENCIA DA
REPUBLICA. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso
em: 01 nov. 2019.

361 Art. 37. Idem. Ibidem.
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fundamentos da ordem econdmica, que sdo a valorizagdo do trabalho humano e a livre
iniciativa, bem como seus objetivos, que sdo assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justica social.

Destarte, aparecem principios balizadores do exercicio da atividade economica,
que s3o a soberania nacional, a propriedade privada, a funcao social da propriedade, a livre
concorréncia, a defesa do consumidor, a defesa do meio ambiente, inclusive mediante
tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus
processos de elaboragdo e prestacdo (redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 42, de
19.12.2003), a reducdo das desigualdades regionais e sociais, a busca do pleno emprego e o
tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras
e que tenham sua sede e administracdao no Pais (redagdo dada pela Emenda Constitucional
n° 6, de 1995).

O art. 173 garante a exploragdo direta de atividade econdmica pelo Estado
quando necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo,
conforme definidos em lei.

Um aspecto importante a se ressaltar ¢ que a Lei ndo restringe ou retém a
expansdo das empresas estatais, apenas impde a participagdo do Legislativo nesse processo
de decisdo.’®? Nio foi repetido no texto constitucional o principio da subsidiariedade que
constava da Constitui¢do anterior. Também desapareceu a necessidade de lei federal como
requisito para a formagao do monopolio.

Ainda no capitulo da ordem econdmica, a Constitui¢do Federal dispde que o
sistema financeiro nacional devera ser estruturado de forma a promover o desenvolvimento
equilibrado do Pais e a servir aos interesses da coletividade, em todas as partes que o
compdem. Também determina que o interesse nacional disciplinard os investimentos de
capital estrangeiro, bem como incentivara reinvestimentos e regulard a remessa de lucros.

Percebe-se uma preocupacao da constituinte em regular e incentivar a criagao de
mecanismos adequados para o financiamento do programa de superagdo do
subdesenvolvimento que nela estd desenhado. Entendendo, inclusive por experiéncias

passadas, que o crédito ¢ um elemento escasso e que essa falta tende a se diferir no tempo,

362 GRAU, Eros Roberto. Ordem econdmica na Constituicio de 1988. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.
256.
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os dispositivos que o regulam na Constituicao projetam o conflito pelo acesso ao crédito no
tempo e definem como esse recurso devera ser distribuido.’

Essa mesma logica de incorporagdo do conflito no texto constitucional também
permeia os artigos destinados a politica urbana (art. 182 e 183) e a politica agricola e
fundiéria (art. 184 e 191).

O capitulo destinado a ordem econdmica apresenta as maiores batalhas
ideologicas no ambito da assembleia constituinte, sendo este o capitulo mais desfigurado
pelas reformas constitucionais levadas a cabo pelo governo Fernando Henrique Cardoso,
chamadas por ele de “revisdo constitucional”. Até hoje € esse capitulo ¢ objeto de maiores
debates ideologicos.

De um lado ¢ imputado carater conservador a Constitui¢do, porque ela teria
mantido o “estatismo”, negligenciado a eficiéncia econdmica e inibido a internacionalizagao
da economia brasileira. De outro, hd quem diga que se trata de uma Constitui¢do liberal,
dado que consagra o predominio da livre iniciativa e reforca o sistema capitalista fundado
no livre mercado.¢*

A Constituicdo Federal de 1988 caracteriza-se por ser uma constituicao
dirigente, isto €, estabelece compromissos a que devem se submeter os governos legitimados
por ela e determina que estes, em conjunto com a sociedade civil, encontrem solugdes para
o desenvolvimento nacional autobnomo.

A propria Constitui¢do €, portanto, um programa para mudanga porque ndo ¢ a
de um Estado desenvolvido, que projeta o desenvolvimento e também incorpora, em seu
texto, a condicdo estrutural brasileira de dupla subordina¢do — uma em relacdo a economia
mundial e outra interna, das classes mais pobres para as mais ricas.

Nesse sentido, somente podem enxergar um modelo econémico acabado na
Constituicao de 1988, seja para declara-lo neoliberal ou estatista, aqueles que t€ém uma visdo

estatica da realidade e, portanto, do direito. A Constitui¢do ¢, em verdade, dindmica e ndo

se encerra em si mesma.>%

363 BERCOVICI, Gilberto. Constitui¢io econdmica e desenvolvimento: uma leitura a partir da Constituigao
de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 31.

364 GRAU, Eros Roberto. Ordem econdmica na Constituicio de 1988. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.
173. No sentido do neoliberalismo marcante da Constituigdo Federal, por exemplo, TAVARES, André Ramos.
Direito Constitucional Econémico. Sao Paulo: Método, 2003, p. 126-127.

365 GRAU, Eros Roberto. Op. Cit., p. 173. No sentido do neoliberalismo marcante da Constituigio Federal, por
exemplo, TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econémico. Sao Paulo: Método, 2003, p. 276.
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5.2 Privatizacoes e desmonte do aparelho estatal

Como explica Fabio Konder Comparato, “a lei, isoladamente considerada,
revela-se um instrumento deficiente. Pois a edicdo de normas ndo impulsiona, ndo cria o
movimento; apenas estabelece balizas para o seu curso ordenado”.3¢

O que se percebeu na pratica ap6s a promulgacdo da Constitui¢ao de 1988, é que
ela, por si s, ndo transforma a realidade e que ndo se pode ignorar Estado e politica, por
meio dos quais a Constitui¢do vira a ser concretizada.>®”

Nesse aspecto, a Nova Republica ¢ uma época marcada pela esperanca e pela
frustragdo. A verdade ¢ que o regime instaurado em 1964 nao foi totalmente destituido, ndo
houve ruptura completa. Sob o comando de militares e empresarios, o regime evoluiu e se
transformou por si mesmo.

Apesar da nova Constituicdo, as estruturas que conformavam o Estado ndo foram
tocadas: continuaram vigentes o Decreto-Lei n° 200, o Codigo Tributario Nacional, a Lei
dos bancos, a Lei do mercado de capitais, por exemplo, todos criados no periodo anterior.

A partir do colapso da divida externa, da recessdo econdmica e da altissima
inflagdo, o Brasil ¢ submetido aos ajustamentos dos 6rgdos financeiros “internacionais” e
sdo impostas ideias neoliberais no inicio da década de 1990.

O contexto no sistema-mundo no periodo ¢ o aumento da financeirizag¢do e da
expansdo do capital financeiro em dire¢ao a periferia. Por meio do endividamento externo
comentado no capitulo anterior e do carater eminentemente financeiro da divida ao final da
década de 1980, abriu-se o caminho para a valorizag¢do financeira do capital estrangeiro e
para a internacionalizagdo da economia brasileira, que levou a imposicdo do ideario
neoliberal por meio de acordos com o Fundo Monetario Internacional.

Marcaram esse periodo a imposi¢do de reformas aos paises periféricos como
condi¢do de participagdo no novo ciclo de internacionalizacdo de capital: a Rodada Uruguai,
que eventualmente culminou, em 1995, na criagdo da Organizagdo Mundial do Comércio
(OMC), a cartilha do Consenso de Washington e a renegociagdo da divida externa por meio

do Plano Brady e a criacdo do Mercosul em 1991.

366 COMPARATO, Fabio Konder. Um quadro institucional para o desenvolvimento democratico. In:
JAGUARIBE, Hélio (et. al.). Brasil, sociedade democratica. Rio de Janeiro, José Olympio, 1985, p. 403.
367 BERCOVICI, Gilberto. Constitui¢io econdmica e desenvolvimento: uma leitura a partir da Constituigao
de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 41.
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Com a criagdo da OMC, os Estados Unidos passariam a ter mais influéncia nas
decisdes sobre o comércio mundial. J& o Consenso de Washington compos-se de dez
medidas que economias periféricas teriam de adotar para promover o "ajustamento
macroecondmico" e assim ter acesso aos capitais financeiros. Dentre as dez medidas estavam
a privatizagdo de estatais, a reducdo dos gastos publicos, desregulamentacdo econdmica e
trabalhista etc.3¢8

Para a imposicdo destas, foi proposta a renegociacdo da divida externa através
do Plano Brady. Endividado e submetido aos interesses de seus credores internacionais, o
Estado brasileiro realizou diversas reformas necessarias ao desempenho de seu papel na da
divisdo internacional do trabalho nessa nova etapa de acumulacdo baseada no capital
financeiro internacional.

Para conseguir renegociar sua divida e continuar a receber investimentos
estrangeiros, o Brasil realizou a abertura comercial, produtiva e financeira, além de buscar
estabelecer uma politica econdmica com estabilidade de pregos.

Em verdade, antes mesmo da Constituicao Federal, em 1985, o governo Sarney,
alinhado as imposi¢des do mercado internacional e dando continuidade ao projeto iniciado
durante a ditadura militar, editou o Decreto n® 91.991 que tratava da condugdo do processo
de privatizacdes de empresas sob controle direto ou indireto do governo federal. Também
foi criado, pelo referido decreto, o Conselho Interministerial de Privatizagao. O Decreto n°
95.886, de 1988, criou o Programa Federal de Desestatizacao, dispds sobre a regulamentagao
e a concessao de servigos publicos ao setor privado. Algumas estatais foram privatizadas
neste periodo, sendo a mais relevante a Aracruz Celulose, pelo valor de US$ 133,8 milhoes.

As novas diretrizes de politica economica ganham for¢ca com o governo Collor,
iniciado em marco de 1990 ja sob o regime da Constitui¢ao Federal, propondo reformas que
representam ndo s6 o descumprimento de preceitos constitucionais, mas um ponto de
inflexdo na trajetéria brasileira de crescimento com elevada participagdo do Estado e
protecdo tarifaria — mudanca aprofundada no governo seguinte.

Nesse contexto, logo no inicio o governo langou o Plano Brasil novo,
popularmente conhecido como “Plano Collor” que combinava liberagado fiscal e financeira

com medidas radicais para estabilizacdo da inflagao.

368 RODRIGUES, Carlos Henrique Lopes. Imperialismo e empresa estatal no capitalismo dependente
brasileiro (1956-1998). Tese (Doutorado): Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas,
Campinas, Sao Paulo, 2017, o 169-170. Disponivel em:
http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPOSIP/322818. Acesso em: 29 nov. 2019.
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O Plano Collor envolvia uma nova Politica Industrial e de Comércio Exterior
(PICE), que acabava com restrigdes tarifarias e ndo tarifirias para importagdes e
exportagdes. Foi eliminado todo o poder discriciondrio do governo para autorizar
exportagdes e licenciar importagdes — a lista de 1.500 produtos de importacao proibida, que
servia para proteger a producdo nacional, foi extinta, todas as isengdes e redugdes tarifarias
de importagdes foram revogadas e fechados 6rgdos que cuidavam de implementar politica
de comércio exterior etc. A ideia do PICE era estimular a competitividade do setor produtivo,
eliminando protecdes a industria nacional e garantir a recuperagdo do atraso industrial, o que
seria condi¢do necessaria para a estabilidade duradoura de precos. Transformava-se
radicalmente a politica de industrializagdo por substitui¢do de importagdes.>*

As medidas de estabilizacdo da inflagdo e o PICE foram acompanhados de um
programa de privatizacdo intitulado Programa Nacional de Desestatiza¢gdo, mais conhecido
como PND. Sob a justificativa de que haveria aumento da competicao, logo, da eficiéncia,
o programa de privatiza¢des foi considerado prioritario para o governo. Com o programa,
pretendia-se contribuir para o redesenho do parque industrial, consolidar a estabilidade de
precos e reduzir a divida publica por meio da aceitacdo de titulos como moeda de
privatiza¢do.’”? O programa foi efetivamente criado por meio da Lei n® 8.031, de 12 de abril
de 1990. A lei definia as empresas que poderiam ser privatizadas (art. 2°), estabelecia o que
considera desestatizagao (art. 2°, §1°), bem como os limites do programa (art. 2°, § 3° e art.
3°) e as modalidades operacionais (art. 4°), criou a Comissdo Diretora do Programa Nacional
de Desestatizagdo, definiu sua composi¢do, forma de deliberagdo e competéncia (arts. 5° e
6°) e fixou o total de acdes suscetivel de alienagdo para o capital estrangeiro e atribuiu
competéncia para redugdo (art. 13).

O artigo 6° da referida lei ressaltava a necessidade de “aprovar ajustes de
natureza operacional, contabil ou juridica, bem como o saneamento financeiro de empresas
que [fossem] necessarios a implantacdo dos processos de alienag¢do”. Esse dispositivo
garantiu que antes de serem privatizadas, as empresas fossem modernizadas e saneadas
financeiramente. Para isso, seriam contratadas duas empresas privadas que realizavam a
avaliagdo econOmico-financeira das empresas estatais e sugeririam um pre¢o minimo de

venda. Uma outra empresa faria a auditoria do processo de privatizagdo. Isso fazia parte do

369 CASTRO, Lavinia Barros. Privatizagdo, Abertura e Desindexagdo: A Primeira Metade dos Anos 90 (1990-
1994). In: GIAMBIAGI, Fabio (et. al.). Economia brasileira contemporanea: 1945- 2010. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2011, p. 136-138.
370 [dem. Ibidem, p. 137.

133



discurso de que o Estado era ineficiente, e, portanto, até o processo de privatizagdes seria

privatizado.’”!

As vendas do controle das empresas estatais seriam realizadas principalmente
por meio de leildes na Bolsa de Valores. Em torno de 10% das acdes se destinariam aos
funcionarios ativos e aposentados das estatais, que poderiam adquiri-las fora dos leildes.

Nesse processo de desestatizacdo, o BNDES teria um papel central. O banco
seria responsavel por sugerir ao presidente da Republica quais empresas poderiam ser
privatizadas, além de coordenar e fiscalizar a execu¢@o do plano. A partir das sugestdes, o
presidente da Republica estabeleceria, por meio de decreto, as empresas a ser privatizadas.

Tratou-se de grave ruptura com a fung¢do institucional para a qual foi criado:

Ao longo da década de 1990, com as reformas liberalizantes, a descrenca na
possibilidade de uma resposta nacional ao subdesenvolvimento que fundamentou
a ampla internacionalizagdo da economia, ¢ a consideravel desarticulagdo da
capacidade estatal de planejar, fomentar e estimular setores fundamentais em prol
da conducdo “pelo mercado” e do papel regulador do Estado, o BNDES foi
gradativamente direcionado para atuar em sentido muito diverso da missdo para a
qual foi criado e que exerceu — com maior ou menor grau de coeréncia — ao longo
de sua historia.

De agente do desenvolvimento — tantas vezes formulador ou fornecedor de
capacidade técnica para a formulagdo do planejamento econdmico, sempre
executor e financiador dos planos vinculado de uma estratégia (democratica ou
autoritaria) de desenvolvimento nacional —, o banco passou a destacar-se por sua
atuagdo como gestor do Plano Nacional de Desestatizagao, com papel significativo
na reestruturacdo do setor publico. Cada vez mais, a institui¢do passou a adotar
um perfil de banco privado, destinando uma diminuta parcela dos seus recursos
para projetos assistencialistas ou de cardter compensatorio as politicas
macroecondmicas de impactos antissociais.*”?

O processo de vendas conforme adotado pelo BNDES foi cegamente controlado
pelo mercado e impediu que o governo tivesse qualquer controle sobre a continuidade da
atividade das empresas privatizadas. Em outros paises que passaram por processos de
privatizagdes, como México e Argentina, a privatiza¢do era negociada a partir de propostas
tanto de preco quanto de compromissos futuros de investimento, o que ndo ocorreu no
Brasil.3”® Além disso, o processo de privatizagdo conforme concebido, radicalmente

subordinado a ajustes fiscal e patrimonial de curto prazo, foi realizado absolutamente
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(Doutorado): Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas, Campinas, Sdo Paulo, 1994, p. 150.
134



desarticulado e sem planejamento, tendo sido impossibilitada a introducdo de qualquer
objetivo derivados de politicas de reestrutura¢do produtiva®’*,

As privatizagdes se iniciaram pelas empresas estatais ligadas ao setor produtivo,
sobretudo as relacionadas a infraestrutura. O argumento que se fortalecia era aquele de que
o Estado deveria atuar somente em setores entdo inexistentes ou que nao fossem do interesse
da iniciativa privada, devendo voltar as atengdes para o que se entendia como “atividades
essenciais”, vagamente descritas no relatorio do Programa relativo as atividades de 1991
como relacionadas a “educagio, saude, bem-estar social e qualidade de vida”.*7

Quatro privatizagdes foram realizadas até dezembro de 1991, sendo a mais
relevante, em termos de valor e capacidade produtiva, a Usiminas — o valor total arrecadado
no ano de 1991 com as privatizagdes foi de US$ 1,26 bilhdo, sendo 1,1 bilhdo referente a
essa empresa. No relatorio das atividades daquele ano, a Usiminas ¢ mencionada como “uma
das mais eficientes em termos mundiais™’®.

A Usiminas foi a primeira a ser privatizada justamente por se tratar de uma
empresa de grande porte e lucrativa, atrativa para o investidor privado. Essa escolha
aumentaria as chances de sucesso do Programa e enfraqueceria qualquer oposigao politica.?”’

Ap0s a privatizagao, a participacdo de institui¢des financeiras na composi¢ao do
capital da Usiminas chegou a mais de 46%. Este ato significou o aumento da participacdo
do capital estrangeiro na sua composi¢ao, com destacada posi¢do do grupo japonés Nippon
Steel Corp. Ao longo dos anos subsequentes a sua venda, a desnacionalizacdo da Usiminas
também se deu por meio de contratos internacionais de compra de tecnologia. Entre 1993 e
1995, realizou investimentos destinados a reforma e substituicdo de equipamentos que
somaram US$ 78 milhdes, com compras principalmente de empresas japonesas. Também
em 1993, celebrou contrato para projeto, fabricagdo e instalacio de novo sistema de
acionamento do laminador a quente com a Toshiba Corporation Ltda. Em 1995, comprou
equipamentos em acordo com a trading japonesa Mitsui & Co. Em 1998 contratou a norte-

americana Rockwell e a francesa Kvaerner Metals para montar uma nova unidade de

laminagdo de tiras a frio, com a norte-americana mencionada. Todos esses contratos com

374 PRADO, Sérgio Roberto Rios do. Intervenciio estatal, privatizacio e fiscalidade: um estudo sobre a
constitui¢ao e crise do setor produtivo estatal no Brasil e os processos de privatizagdo a nivel mundial. Tese
(Doutorado): Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas, Campinas, Sdo Paulo, 1994, p. 101.
375 BRASIL. Programa nacional de desestatiza¢fio: relatorio de atividades, 1991. Rio de Janeiro: BNDES,
1992, p. 2.
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135



fornecedores internacionais foram financiados com o governo. Alids, de maneira geral, apds
privatizada a Usiminas recorreu ao financiamento publico, através do FINEP e do
BNDES.37®

Apods a privatizagdo, a empresa realizou reajuste de precos, o que ndo era
permitido enquanto era controlada pelo Governo em razdo da submissdo a politica
macroecondmica. Em abril de 1995, por exemplo, foi anunciado um aumento de mais de 8%
no preco dos laminados. Os ajustes de precos, aliados a expansdo de empresas do setor
automobilistico e eletrodomésticos que aumentavam a produgdo no Brasil, levaram a um
crescimento significativo da Usiminas, que em 2001, chegou a apresentar patrimonio liquido
de RS 3,3 bilhdes.>”

Em 1992 foram privatizadas 14 empresas, arrecadando-se quase o dobro do que
o ano anterior. A privatiza¢do mais relevante do ano, em termos de valor, foi da Copesul,
vendida por US$ 797,1 milhdes. Em 1999, atingiu lucro liquido de R$ 139,766 milhdes e
receita liquida anual de R$ 1,2 bilhdo?*3°

A estratégia que garantiu os altos lucros da Copesul foi financiada, em grande
medida, pelo dinheiro publico: em setembro de 1997 o BNDES aprovou uma linha de crédito
de R$ 235 milhdes para a expansdo do polo de Triunfo (RS). A International Finance
Corporation (IFC) € o Eximbank, dos EUA, também financiaram o empreendimento.8!

Outra estatal vendida no periodo por valor relevante foi a Companhia Acos
Especiais Itabira (Acesita), por US$ 465,4 milhdes. A empresa era interessante para o
governo porque detentora do monopdlio nacional da fabrica¢do do aco inox. Depois de 59
anos de prejuizo, em 1993, apenas um ano ap0s ser privatizada, a Acesita apresentou lucro

de US$ 30 milhdes. Os numeros foram conseguidos com reajuste de precos e grande

saneamento financeiro — trés meses depois de privatizada, foi implantado um Programa de

378 O Banco Bozano, Simonsen adquiriu participagdo relevante na composi¢do acionéria da Usiminas apds a
privatizagdo, vindo a deter 7,6%. Além disso, o banco, que tinha entre seus socios Julio Bozano e o ex-ministro
do planejamento do governo Jodo Figueiredo, ex-ministro da Fazenda do governo Ernesto Geisel e ex-
presidente do Banco Central no governo Castelo Branco, Mario Henrique Simonsen, durante o processo de
privatizagdes, veio a entrar no capital de diversas empresas desestatizadas, como Embraer, Escelsa e CST.
RODRIGUES, Carlos Henrique Lopes. Imperialismo e empresa estatal no capitalismo dependente
brasileiro (1956-1998). Tese (Doutorado): Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas,
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Demissdes Voluntarias (PDV) e em apenas 5 dias, 1.800 pessoas sairam da empresa, o que
representou um corte no custo de US$ 20 milhdes. A companhia conseguiu renegociar sua
divida. Também na Acesita, a maior fonte de financiamento apods sua privatizacdo foi o
BNDES.3#2

A Companhia Siderurgica de Tubardo, que fabricava placas de ago e se voltava
ao mercado externo, foi a terceira maior privatizagdo de 1991. Vendida por US$ 465,4
milhdes, seus principais adquirentes foram os bancos Bozano, Simonsen e Unibanco, com
25,4% e 20%, respectivamente. Os bancos logo venderam suas participagdes, em 1996, o
que indica que pretendiam lucrar com a especulacio das agdes ap0s a privatizagdo. A venda
foi bastante lucrativa: as a¢des tinham valorizado 211% em apenas 4 anos. Nesse periodo, a
CST chegou a um valor de mercado, estimado pela cotagdo de suas agdes em bolsa, de US$
1,1 bilhdo mais do que o dobro do valor de sua privatizagdo.’%3

Especificamente no que tange aos processos de privatizacdes, o Governo Collor
foi alvo de inimeras denuncias de irregularidades nos processos, bem como sobre os valores
estimados para a aliena¢do das agdes. Entre 1991 e 1992 foram propostas diversas acdes
judiciais contra as privatizagdes, bem como A¢des Diretas de Inconstitucionalidade contra a
Lei n°® 8.031. Nenhuma privatizagdo foi anulada, entretanto. A politica adotada pelo poder
executivo e a interpretagdo do Supremo Tribunal Federal da Constituigdo foram
convergentes.>84

Apds uma série de escandalos e divulgacdo de esquemas de corrupcao e dois
planos econdmicos malsucedidos, Fernando Collor de Mello sofreu processo de
impeachment e renunciou ao cargo de presidente. Itamar Franco, que assumiu a presidéncia
em seu lugar, deu continuidade ao programa de privatizagdes.

Visando atrair mais capital privado, o governo Itamar editou a Medida Provisoria
n°® 362, de 25 de outubro de 1993, que alterou o art. 14, IV da Lei n°® 8.031, de 1990, e
permitiu a elevacdo da participacdo do capital estrangeiro no processo de privatizacdo, até

entdo era de 40%, para 100% das ac¢des disponiveis em leildes. Naquele mesmo ano foi

382 RODRIGUES, Carlos Henrique Lopes. Imperialismo e empresa estatal no capitalismo dependente
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aprovada pelo Congresso Nacional a Lei n® 8.666, que regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicao Federal e estabelece normas gerais sobre licitagdes e contratos administrativos
pertinentes, inclusive, a alienagdes publicas. A lei determina que a alienag@o de bens moveis
e imodveis se subordinard ao interesse publico e serd precedida de licitacdo, que serd
dispensada no caso de venda de agdes, que poderdo ser negociadas em bolsa, observada a
legislagdo especifica.

Naquele periodo, seis empresas estatais sofreram processo de desestatizagdo — e
ao final do mencionado periodo, quase todo o setor siderrgico brasileiro ja estava
privatizado.

A mais expressiva privatizagdo de 1993 foi a CSN. De USS$ 2,58 bilhoes
arrecadados no ano, a Companhia correspondeu a praticamente metade — US$ 1,27 bilhdo.
A CSN era, naquele periodo, a maior siderturgica integrada fabricante de produtos planos e
aco comum do Brasil, com capacidade para produzir 4,6 milhdes de toneladas de aco por

385

ano. Para garantir tal venda, o governo promoveu seu saneamento financeiro, tendo

dispendido US$ 756 milhdes, mais da metade do valor arrecadado.?%¢

Assim como no caso de outras empresas estatais, ap0os a privatizagdo a CSN pode
adotar reajuste de precos e rapidamente reverter seus resultados negativos. Um ano apos sua
venda, apresentava lucro de US$ 150 milhdes.*?’

Como no caso de outras privatizagdes, a CSN realizou novos investimentos apos
a sua privatizagdo com ajuda do BNDES?*®, além de ter recebido diversos incentivos fiscais
do governo do Rio de Janeiro®®’.

Foram privatizadas ainda a Agominas e a Cosipa, em processos com tragos
similares aos das demais privatizagdes tratadas aqui.

Em 1994, foram implementadas outras mudangas legais, como o Decreto n°

1.068, de marco, que além de facilitar a alienacdo de participagdes minoritarias detidas direta

e indiretamente pela Unido, entre outras alteragdes incluia no PND,
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as participagdes societarias minoritarias de que sdo titulares as fundagdes,
autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e quaisquer outras
entidades controladas, direta e indiretamente, pela Unido.3*°

A Medida Provisoria n° 772, de 20 de dezembro de 1994, alterou a Lei n® 8.031.
Demonstra-se a existéncia de uma preocupac¢dao maior no periodo em gerar saldos para o
poder publico em razio da implanta¢do do Plano Real.?*!

Por essa razdo, Itamar Franco e seu Ministro da Fazenda, Fernando Henrique
Cardoso, estabeleceram um amplo programa de leildes para 1994. Nesse ano, finalizou-se a
privatizagdo do setor sidertrgico brasileiro, com a venda de acdes remanescentes de
empresas como Usiminas, CSN, Cosipa e CST. Foram privatizadas ainda nove empresas no
ano, o que gerou um valor de US$ 619,6 milhdes para o Estado.**?

A venda mais relevante em termos de valor foi a Petroquimica Unido S.A.
(PQU), pelo valor de US$ 287,5 milhdes. A empresa era a principal induastria de
abastecimento de produtos petroquimicos basicos de Sdo Paulo e era uma das 10 maiores
empresas do setor. Por ano, faturava cerca de US$ 400 milhdes.>*?

A segunda maior privatizagao do ano foi a da Empresa Brasileira de Aerondutica
S.A. (Embraer), pelo valor de US$ 192,2 milhdes. A Embraer projeta e fabrica avides
comerciais, executivos, agricolas e militares, pegas aeroespaciais, além de prestar servigos e
suporte na area. Em 1994, controlava quatro empresas: Industria Aerondutica Neiva S.A.;
Embraer Aircraft Corporation (EAC), na Florida (Estados Unidos); Embraer Aviation
International (EIA), na Franga; ¢ Orbita Sistemas Aecroespaciais S.A. Antes de ser
privatizada, as agdes eram quase todas da Unido (95,2%). Apds a privatizagdo, a Unido
manteve 20% da empresa, a maior parte da composi¢do aciondria. Em seguida, aparece o
Banco Bozano, Simonsen, com 16,1%. O governo justificou a manutencao de 20% das ac¢des

da Embraer pelo “carater especifico da industria, com desenvolvimento tecnoldgico de

390 Art. 1°. BRASIL, Decreto n° 1.068, de 02 de margo de 1994. Dispde sobre a inclusdo no Programa Nacional
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elevado padrdo, treinamento de mao de obra de altissima qualificagdo técnica e cientifica e
potencial de exportagdo de alto conteudo tecnoldgico™.3%*

Era a Unica industria aerondutica que ndo pertencia a um pais do centro do
sistema econdomico, com tradi¢do na d4rea e capaz de competir com as empresas
multinacionais do setor.>%>

Antes de efetivamente ser privatizada, esteve no radar dos programas de
desestatizacdo, por isso, recebeu diversos investimentos voltados a sua modernizagdo e ao
seu saneamento financeiro. Por exemplo, em 1993, possuia uma divida de US$ 902,9
milhdes. Desse valor, quase metade, US$ 438 milhdes, havia sido contratada entre 1987 e
1992. O saneamento financeiro da Embraer, por sua vez, envolveu um refinanciamento de
USS$ 438 milhoes, negociado com o Banco do Brasil, bem como a injegdo direta de recursos
de US$ 300 milhdes. Em novembro de 1993, a Unido aumentou o capital da empresa em
USS$ 190 milhdes, que foi usado para diminuir o estoque de divida de longo prazo. Feitos
esses ajustes financeiros, a Embraer enviou ao governo um plano em que projetava potencial
de faturamento até 2003 entre US$ 800 milhdes ¢ US$ 900 milhdes. O preco minimo
estabelecido pela Comissdo Diretora do PND foi reduzido duas vezes (primeiro de US$
295,3 para US$ 265 milhdes, ambos maiores do que o prego final de venda, e depois para
US$ 153 milhdes) sob a justificativa de que havia dividas remanescentes.**

A estimativa de faturamento enviada se demonstrou extremamente subestimada
— s6 em 1997 a empresa exportou cerca de US$ 600 milhdes, isso sem considerar as
operacgdes nacionais. O valor representava 3 vezes o que ela foi vendida. Naquele ano, a
receita bruta foi de aproximadamente US$ 750 milhdes.>*’

A empresa recorreu ao BNDES apds sua privatizagdo.**
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Ao final dos governos Collor-Franco, em 1994, 33 empresas estatais federais
tinham sido privatizadas — os principais setores foram siderurgia, petroquimica e
fertilizantes. O total obtido de receitas foi de US$8,6 bilhdes, além de terem sido transferidos
ao setor privado US$3,3 bilhdes em dividas. As privatizagdes renderam menos dinheiro do
que indicavam os progndsticos iniciais do governo, em grande parte em razao dos dispéndios
do poder publico para sanear as empresas antes de vendé-las.*”’

Em 1994, finalmente o Brasil conseguiu concluir um acordo no dmbito do
Plano Brady, renegociando a divida externa, o que alterou fundamentalmente as condi¢des
de liquidez para o pais, o que foi fundamental para a consolidacdo da estabilizagcdo obtida
no primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso.*%

A politica industrial durante esse periodo foi escanteada de forma a priorizar o
combate a inflagdo, o que acabou por levar a recessdo e perda de credibilidade das
instituicdes de poupanca. O resultado da politica do periodo foi que a industria nacional
deixou de acompanhar o progresso técnico e tecnologico das economias desenvolvidas, o
pais se desindustrializou, porque a abertura produtiva e comercial possibilitou a oferta de
mercadorias importadas de maneira mais expressiva. A industria mais afetada foi a de bens
de capital. Houve uma regressao de 30% do indice de produgao fisica entre 1980 e 1990. A
renda per capita da economia brasileira diminuia mais de 0,5% ao ano nessa década.*!

Fernando Henrique Cardoso foi eleito, em 1994, com o declarado objetivo de
consolidar a estabilizagdo monetaria, prosseguir o processo de diminui¢do da participacdo
do Estado no setor produtivo e ampliar a internacionaliza¢do da economia brasileira.

Assim que assumiu o governo, FHC objetivou a reforma da Constituicdo — o que
havia sido visado por Fernando Collor em moldes muito parecidos. O discurso corrente era
o de que a Constituicdo impossibilitava a estabilidade e o crescimento econdmico, além de
tornar o pais ingovernavel. Assim como discursos contrarios a atuagdo do Estado no setor
produtivo nacional, as falas eram reproduzidas acriticamente.

As emendas constitucionais patrocinadas pelo governo FHC e aprovadas ja a
partir de agosto de 1995 sdo definitivamente inspiradas pelo neoliberalismo, pretendendo a

abertura da economia nacional ao mercado e ao capital internacional. A Emenda

399 CASTRO, Lavinia Barros. Privatiza¢do, Abertura e Desindexacdo: A Primeira Metade dos Anos 90 (1990-
1994). In: GIAMBIAGI, Fabio (et. al.). Economia brasileira contemporanea: 1945- 2010. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2011, p. 137.
400 Jdem. Ibidem, p. 136.
41 Idem. Ibidem, p. 132-135.
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Constitucional n® 5, de 15.8.95, alterou a redacao do §2° do art. 25 da Constituicao, que antes
somente admitia a concessao dos servicos locais de gas canalizado a empresa estatal com
exclusividade de distribuicdo, para admitir sua concessdo para empresa privada. A nova
redacdo do §2° ainda contou com a vedagdo ao uso de medida provisoria para tratar da
matéria, o que Eros Grau considera sinalizadora da irracionalidade que caracterizou a
“revisdo” constitucional promovida por FHC, pois ndo existem medidas provisorias
estaduais.*?

A Emenda Constitucional n° 6, por sua vez, revogou o art. 171 que definia
empresa brasileira com sede e administragdo no Pais e empresa brasileira de capital nacional
e concedia tratamento preferencial para empresas brasileiras de capital nacional nas compras
publicas, prevendo a edi¢do de leis para a promoc¢ao de politicas de protecdo as empresas
brasileiras de capital nacional que desenvolvessem atividades consideradas estratégicas para
a defesa nacional ou imprescindiveis ao desenvolvimento do Pais.

A Emenda também alterou o inciso IX do art. 170 para ampliar a possibilidade
de favorecimento de empresas de pequeno porte de capital estrangeiro, desde que
estabelecida sua sede no pais, bem como alterou o §1° do art. 176 para possibilitar a pesquisa
e a lavra de recursos minerais e potenciais de energia hidraulica por empresa de capital
estrangeiro desde que constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede e administragdo
no Pais.

O argumento que justificou tdo dréstica alteracdo da Constituicdo era de que a
distingdo entre empresa brasileira e empresa brasileira de capital nacional criaria obstaculo
ao investimento de capitais estrangeiros no Brasil. Como explicou Eros Grau, fosse isso
verdade teria sido suficiente substituir a alteragdo “empresa brasileira de capital nacional”
no inciso IX do art. 170 e no §1° do art. 176 e alguns ajustes em especial no §2° do art. 178
— que eventualmente foram feitos por outras emendas constitucionais. A revogagdo do art.
171 foi diretamente ao encontro dos interesses do capital internacional, aos quais se alinhou
esse governo, ao impedir a concessdao de qualquer protecdo ou beneficio as empresas
nacionais.*%

A Emenda Constitucional n° 8 alterou a redacao do inciso XI e da alinea “a” do

inciso XII do art. 21 da Constitui¢do, que autorizava concessdo servigos telefonicos,

402 GRAU, Eros Roberto. Ordem econdmica na Constituicio de 1988. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.
161.

403 Idem. Ibidem, p. 239-240.
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telegraficos, de transmissdo de dados e demais servigos publicos de telecomunicacdes
somente a empresas sob controle aciondrio estatal. A nova redacdo agora menciona
genericamente apenas “servigos de telecomunicagdes” e removeu a expressao “sob controle
acionario estatal”, o que significa que os servigos podem ser concedidos a empresas privadas
sem qualquer restrigdo.

A Emenda Constitucional n° 9, alterou o art. 177 da Constituicdo Federal e
removeu a restricdo a contratacdo de empresas para a pesquisa, lavra, refino, importagao,
exportacdo e transporte de petroleo. O monopolio continuou sendo da Unido, mas ele pode
ser exercido através de delegacdo a empresas privadas, inclusive estrangeiras.***

A Emenda Constitucional n° 13 alterou a redacdo do inciso II do art. 192 da
Constituicdo para remover a referéncia ao “6rgdo oficial ressegurador”, o que era um
indicativo do fim do monopolio estatal do resseguro e, portanto, do fim da necessidade de
uma entidade estatal brasileira, no caso o Instituto de Resseguros do Brasil.

Ja em 1998, foi aprovada a Emenda Constitucional n° 19/1998, apice da reforma
administrativa realizada por FHC, chamada reforma gerencial. O objetivo declarado era
aumentar a eficiéncia dos 6rgdos estatais, voltar as atengdes da administracao publica para
o “cidaddo-usudrio”, passar a atuar sob a logica de controle de resultados, e ndo de controle
de procedimentos, transferir para o setor publico ndo-estatal dos servicos sociais e cientificos
competitivos, entre outros.**?

A reforma transformaria ou criaria instituigdes para aumentar a governanca do
Estado, sendo as atividades privatizadas e fiscalizadas pelo Estado. As novas institui¢des
criadas consistiriam em agéncias autonomas, independentes da estrutura administrativa
tradicional, compostas por critérios técnicos e ndo politicos.*®® O discurso ndo era
exatamente novo pois desde 1967 com as reformas administrativas empreendidas pelo
governo militar se falava em eficiéncia e tecnicidade da administracdo publica, por exemplo.

Na pratica, a Emenda Constitucional n° 19 significou a “flexibiliza¢ao”, como

se chamava, da obrigatoriedade de licitacdes a que se sujeitavam as empresas estatais, bem

404 Sobre a desnacionalizagio da exploragdo dos recursos minerais por meio da reforma constitucional
promovida por FHC, ver BERCOVICI, Gilberto. Direito econdmico do petroéleo e dos recursos minerais.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 237-260.
405 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. A Reforma do estado dos anos 90: 16gica € mecanismos de controle.
Cadernos MARE da Reforma do Estado 1. Brasilia: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado,
1997, p. 42. Disponivel em:
http://www.bresserpereira.org.br/documents/MARE/CadernosMare/CADERNOO1.pdf. Acesso em: 17 dez.
2019.
406 Jdem. Ibidem, p. 43.
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como do regime juridico aplicdvel aos contratos celebrados por elas. Conforme esclarece
Eros Grau, a licitagdo ¢ um procedimento que encontra fundamento no principio republicano
e garante formalmente o principio da impessoalidade e da igualdade de oportunidade de
acesso de todos as contratagdes que a Administragdo publica pretenda.*’

A Emenda Constitucional n°® 19, alinhada a ideia de diminuicdo do Estado,
também dificultou a criacdo de fundagdes publicas e aumentou o controle do legislativo
sobre a expansdo da atuagdo estatal no setor produtivo.

Percebe-se que as alteragdes na Constituicdo, em resumo, abriram para a
iniciativa privada a exploracdo dos servigos de gas canalizado, autorizaram empresas
constituidas sob a lei brasileira e que tenham sede e domicilio no pais a realizar pesquisa de
minérios, e permitiram a Unido a celebracdo de contrato com empresas privadas visando ao
desenvolvimento de atividades ligadas a exploracdo de servigos de telecomunicagdo e a
exploragdo de petroleo.

Além da reforma constitucional, o governo FHC editou leis, decretos e medidas
provisodrias que ndo s6 aprofundaram as privatizacdes, inclusive para empresas prestadoras
de servicos publicos, como também facilitaram e simplificaram esse processo. A Medida
Provisdria n° 841, de janeiro de 1995, foi uma das principais. Ela alterou a Lei n°® 8.031, de
abril de 1990, e criou o Conselho Nacional de Desestatizagdo para substituir a Comissdo
Diretora, com todos os cargos subordinados diretamente a presidéncia da Republica, com o
objetivo de conferir “maior agilidade” as privatiza¢des. A medida provisoria destacava como
meta “contribuir para a redu¢ao e melhoria do perfil da divida publica, concorrendo para o
saneamento do setor publico”.

Em 1995 também foram editadas as Leis n° 8.987, que estabelecia o marco legal
das concessdes, e n° 9.074, que definiu o novo regime de concessdes de servigos publicos.
O objetivo era facilitar a transferéncia da execugdo de servigos a cargo do Estado para a
iniciativa privada, sendo que a Lei n® 8.987 estendeu o Programa Nacional de Desestatizacdo
a estados e municipios.

Em 1996 foi editado o Decreto n® 2.077, que permitiu que o Conselho Nacional
de Desestatizacao pudesse “estabelecer procedimentos simplificados para os processos de

desestatizacdo, inclusive para a fixacdo do preco minimo”.

407 GRAU, Eros Roberto. Ordem econdmica na Constituicio de 1988. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.
97-98.
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Em 1997, foi aprovada a Lei n° 9.491, que substituiu a Lei n° 8.031 e criou o 11
Programa Nacional de Desestatizagdo. Os objetivos eram muito semelhantes aos do primeiro
programa, mas foram incluidos servigos publicos e instituigdes financeiras publicas
estaduais “que tenham tido as ac¢des de seu capital social desapropriadas”.

Nesse mesmo ano foi editada a Lei n® 9.472, que disp0s sobre a organizagdo dos
servigos de telecomunicagdes e criou a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — Anatel,
como 6rgdo regulador, com o objetivo de privatizar o sistema Telebrds e conceder os
servigos de telecomunicagdo ao setor privado. Também foi criada neste mesmo ano a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica - Aneel, por meio do Decreto n® 2.335, “com a
finalidade de regular e fiscalizar a producao, transmissao, distribui¢do e comercializacdo de
energia elétrica”.

Foi editado o Decreto n° 2.655, de 2 de julho de 1998, que estabeleceu regras
para o mercado atacadista de energia elétrica; o Decreto n°® 2.534, que aprovou o plano geral
de outorgas de servigo de telecomunicagdes; e o Decreto n® 2.546, que aprovou o modelo de
reestruturacao e desestatizacdo das empresas federais de telecomunicac¢des supervisionadas
pelo Ministério das Comunicagoes.

Ao passo das diversas reformas constitucionais e legais promovidas no inicio do
governo FHC, aprofundou-se o processo de privatizagdo, tendo sido dado prioridade a
desestatizacdo dos servigos publicos no Brasil — especialmente energia elétrica, transportes,
portos, telecomunicagdes. O BNDES criou uma unidade especialmente para essa finalidade
e ficou encarregado de financiar as operagdes de privatizagdo federais, estaduais e
municipais. O banco ndo sé adiantou recursos as empresas privatizaveis, para contribuir para
seu saneamento, como criou linhas de financiamento para os compradores.*’8

A primeira privatiza¢do do governo FHC foi a Espirito Santo Centrais Elétricas
S.A. (Escelsa) por US$ 399,9 milhdes. Depois de privatizada, foram autorizados os
aumentos tarifarios. Em 2001, por exemplo, foi concedido um reajuste de quase 20% pela
Aneel, mesmo com a Escelsa apresentando baixos indicadores na qualidade dos servigos

prestados.*??

408 MEDEIROS, Lea Vidigal. BNDES: um estudo de direito econdmico. Sdo Paulo: LiberArs, 2019, p. 242-
243,
409 RODRIGUES, Carlos Henrique Lopes. Imperialismo e empresa estatal no capitalismo dependente
brasileiro (1956-1998). Tese (Doutorado): Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas,
Campinas, Sao Paulo, 2017, p- 221. Disponivel em:
http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPOSIP/322818. Acesso em: 29 nov. 2019.
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Em 1996, seguiu-se a privatizagao do setor de energia elétrica com a privatizacao
da Light Servigos de Eletricidade S.A., por US$ 2,36 bilhdes, alias, seu pre¢o minimo, o que
significa que o leildo sequer teve disputa. O controle da empresa foi arrematado pelo
consorcio liderado pela estatal francesa Electricité de France (EDF), associada as norte-
americanas Houston Energy Industries, do Texas, e a AES Corporation, de Virginia. A Light
era uma empresa lucrativa apresentando tendéncia de rendimento e receita crescentes, tendo
somado lucro liquido de $ 173,3 milhdes em 1996, ano de sua privatizagdo, € um ano depois
ja chegava a R$ 324,3 milhdes.*!°

Depois da Light, a maior privatizacao de 1996 foi a da RFFSA. Para facilitar sua
comercializacdo, foi dividida em 6 malhas regionais, sendo a Sudeste vendida pelo maior
valor, US$ 888,9 milhdes.*!!

Em 1997, foi privatizada a Companhia Vale do Rio Doce, maior privatizagdo até
entdo, por aproximadamente US$ 3,3 bilhdes. A Vale era a maior produtora e exportadora
de minério de ferro do mundo. De 1993 a 1997, realizou nego6cios com empresas chinesas
para exploragdo e exporta¢do conjunta de minério de ferro e em 1995 anunciou que havia
batido o recorde histdrico de vendas de minério de ferro e pelotas. Registrava altos lucros e
tinha significativo patrimonio liquido, boa rentabilidade e uma produ¢do em expansdo. Em
1995, chegou a ser avaliada pelo Banco Salomon Brothers em quase US$ 8 bilhoes e pelo
Banco Lehman Brothers, em US$ 10,4 bilhdes. Também como no caso de outras
privatizagdes, realizou varios investimentos logo antes de ser vendida, expandindo sua
capacidade de produc¢do e diversificagao.

Apesar disso, o governo justificou que estava vendendo “empresas estatais
caindo aos pedacos”, como definiu, em 2000, o presidente do Banco Central, Gustavo
Franco.*!2

Apos a privatizagao, o lucro liquido atingiu R$ 30,1 bilhdes em 2010. A verdade
¢ que o leildo da Vale era a Unica esperanga para amenizar o déficit no balanco de

pagamentos e a perda de reservas internacionais para o governo.*3

419 RODRIGUES, Carlos Henrique Lopes. Imperialismo e empresa estatal no capitalismo dependente
brasileiro (1956-1998). Tese (Doutorado): Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas,
Campinas, Sao Paulo, 2017, p- 229. Disponivel em:
http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPOSIP/322818. Acesso em: 29 nov. 2019.

4 Idem. Ibidem, p. 230.

412 FRANCO, Gustavo. O capital estrangeiro. Revista Veja, 2 fev. 2000. Rio de Janeiro, Editora Abril, ed.
1634, ano 33, n. 5.

413 RODRIGUES, Carlos Henrique Lopes. Op. Cit., p. 238.
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Foi a comercializacdo mais polémica até entdo e teve menos apoio politico.
Bateu o recorde de agdes judiciais, sendo necessario responder a um total de 217.414

Seu controle foi adquirido pelo Consoércio Brasil, liderado pela CSN, ja
controlada pela iniciativa privada. E nesse mesmo ano, CSN, Cosipa e Usiminas
reivindicaram um reajuste de 8 a 12% no preco do ago. A Secretaria de Direito Econdmico
do Ministério da Justi¢a chegou a alegar indicios de cartelizagdo de dessas empresas no prego
do aco e 0 CADE chegou a pedir a suspensdo do aumento, mas a CSN impetrou mandado
de seguranga contra ao ato e reverteu a suspensio.*!?

Também o setor de energia elétrica apresentava concentracao de capitais — os
mesmos controladores da Escelsa, privatizada em 1995, em 1997 compraram a Enersul,
estatal de energia do Mato Grosso do Sul pelo valor de R$ 625,5 milhdes.*!¢

A EDF, que havia comprado o controle da Light, por sua vez, demonstrava
interesse em participar do leildo da CERJ, o que lhe daria o monopdlio da distribuicao de
energia do Estado do Rio de Janeiro e em distribuidoras de gas no estado.*!”

Em 1998, foi realizada a privatizagdo de maior valor até hoje no Brasil, do
sistema Telebras, por R$ 22 bilhdes. A maior parte desse valor foi proveniente de capital

418 Todas as

estrangeiro. O capital externo associado investiu mais de R$ 10 bilhdes
controladas do sistema Telebras davam lucro e a Telesp foi entregue a Telefonica, espanhola,

com R$ 1 bilhdo em caixa.*!?

414 PINHEIRO, Armando Castelar; GIAMBIAGI, Fabio. Os Antecedentes Macroecondmicos e a Estrutura
Institucional da Privatizacdo no Brasil. /n: PINHEIRO, Armando Castelar; FUKASAKU, Kiichiro. A
Privatizacio no Brasil: o caso dos servigos de utilidade publica. Rio de Janeiro, BNDES/OCDE, 1999, p. 32.
No mesmo sentido: “[M]as o governo derrubou todas elas para garantir a sua privatizagdo em 1997. Na noite
anterior ao dia do leildo, em 5 de maio, o STJ acolheu o pedido do governo de cassa¢do de 23 liminares
contrarias a sua venda (BNDES..., 06/05/1997, p. A1, B6 ¢ B7). Varias denuncias de irregularidades também
ndo foram levadas em consideracdo. Em margo de 1997, por exemplo, a comissdo externa da Camara que
acompanhava a privatizagdo encaminhou ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) um relatorio que afirmava
que a Merrill Lynch, uma das empresas que participaram da modelagem da venda, seria proprietaria de uma
corretora que operava com um dos fortes candidatos a compra, a mineradora sul-africana Anglo American
(RELATORIO..., 07, 08 e 09/03/1997, p. B1)”. RODRIGUES, Carlos Henrique Lopes. Imperialismo e
empresa estatal no capitalismo dependente brasileiro (1956-1998). Tese (Doutorado): Instituto de
Economia, Universidade Estadual de Campinas, Campinas, Sdo Paulo, 2017, p. 238. Disponivel em:
http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPOSIP/322818. Acesso em: 29 nov. 2019.
415 RODRIGUES, Carlos Henrique Lopes. Op. Cit., p. 207.
416 Jdem. Ibidem, p. 222-223.
47 Idem. Ibidem, p. 229.
418 TELES SAO privatizadas por R$ 22 bi e 4gio médio de 64%. Folha de Sao Paulo, 30 jul. 1990. Disponivel
em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc30079802.htm Acesso em: 17 dez. 2019.
419 BIONDI, Aloysio. O Brasil privatizado: um balango do desmonte do Estado. S3o Paulo: Editora Fundagdo
Perseu Abramo, 2003, p. 16.
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O BNDES nao s¢ financiou o pagamento da compra do sistema Telebras, como
também forneceu recursos para investimentos apds a sua privatizagdo.*?

A venda do sistema Telebras foi o centro de um escandalo, com a divulgacao de
conversas que indicavam que o ministro das Comunicagdes, o presidente do BNDES e o
proprio FHC teriam favorecido algumas empresas no processo, entre elas o banco
Opportunity, que tinha como um dos diretores Pérsio Arida, ex-ministro do governo FHC.*?!

Em 1998, as privatizagdes avangaram para o setor portudrio, tendo sido
privatizadas a Companhia Docas do Rio de Janeiro e a Companhia Docas do Espirito Santo.
Impulsionado pela privatizagao do sistema Telebras, o ano de 1998 foi o que mais arrecadou
com a desestatizacdo. Essa receita representou 2,63% do PIB — era o tltimo ano do primeiro
mandato do FHC, e manter o volume de privatizagdes era necessario para conservar o real
valorizado, amenizar o déficit das transagdes correntes, para manter viavel sua candidatura
a reeleigdo.*??

O ano também foi o de maior participagdo do capital estrangeiro, que chegou a
representar 58% de toda a receita das vendas. De 1991 a 1998, a média da participagdo
estrangeira foi de 42% do total arrecadado.*??

O governo FHC foi o que mais privatizou até hoje no Brasil. Em seu primeiro
mandato, a média anual de arrecadagdo com privatizacdes foi de 0,93% do PIB, enquanto
no governo Collor foi de 0,47% e no governo Itamar de 0,36%.

Apesar do discurso do governo, o projeto das privatizagdes foi perdendo apoio,

especialmente apds a comercializagdo da CVRD.4**

420 BIONDI, Aloysio. O Brasil privatizado: um balango do desmonte do Estado. S3o Paulo: Editora Fundagdo
Perseu Abramo, 2003, p. 21.

421 SAIBA O que revelam as fitas do BNDES. Folha de Sido Paulo, 26 maio 1999. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/folha/circulo/pre_sp 67.htm. Acesso em: 18 dez. 2019.

422 BIONDI, Aloysio. Op. Cit., p. 42.

423 RODRIGUES, Carlos Henrique Lopes. Imperialismo e empresa estatal no capitalismo dependente
brasileiro (1956-1998). Tese (Doutorado): Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas,
Campinas, Sao Paulo, 2017, p- 249. Disponivel em:
http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPOSIP/322818. Acesso em: 29 nov. 2019.

424 «A preferéncia pela privatizagdo no Congresso tem um padrio de distribuigio muito consistente e
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O discurso oficial durante o governo FHC era de que a privatizacdo transferiria
para o setor privado empresas deficitarias ou empresas superavitdrias com niveis
inadequados de investimento e esses gastos deixariam de pressionar as contas publicas.

Nao foi o que aconteceu:

O comportamento dos juros também ajuda a explicar, embora ndo exclusivamente,
a diferenga entre o comportamento das contas fiscais no Brasil em relagdo a
experiéncia internacional. Nesta, o comportamento das contas do governo
acompanham o ciclo do crescimento discutido. Aqui, nos anos em que 0s juros
sdo maiores, as contas fiscais pioram — e vice-versa, a exce¢do do ano de 1995,
onde a maior deterioragdo deriva do comportamento das contas primarias. A
combinag¢do de cdmbio apreciado com elevados juros colocou a economia em uma
trajetoria de crescimento cada vez menor, déficits crescentes no balango de
pagamentos, ao mesmo tempo em que a divida publica se expandia. O éxito sobre
a inflagdo dessa estratégia combinada de cAmbio apreciado com elevados juros (e
ndo de uma estratégia de combate a inflagdo baseada em politica fiscal) ¢
indiscutivel — mas o custo para o lado real da economia foi também bastante
elevado.*®

Mais uma vez restava evidente que o aumento da divida publica no periodo ndo
estava relacionado com o aumento do gasto publico. Trata-se de um aumento de gasto ndo
produtivo, mas financeiro. Por isso, a despeito das privatizagdes e da diminui¢do da
participag@o do Estado na economia, as contas fiscais ndo encontraram melhora.

Em 1999, os juros da divida publica somavam R$ 130 bilhdes — praticamente
todo o orgamento da Unido naquele ano excluindo-se a previdéncia.**®

A venda das estatais superavitarias, além de tudo, retirou do governo uma fonte
de arrecadacao, portanto, piorou sua capacidade de pagamento da divida, como confessado
pelo entdo Ministro da Fazenda Pedro Malan em carta de intengdes entregue ao FMI em 13
de novembro de 1998: “a privatizacdo de diversas empresas estatais nos anos recentes
limitam a contribui¢do que esse setor pode fazer para o ajuste fiscal nos anos seguintes”.*?’

Além disso, a expressiva participagdo do capital estrangeiro nas privatizagdes,
sem qualquer condi¢do ou obriga¢do de usar fornecedores nacionais, acabou por contribuir

para a piora da balanca comercial. Em margo de 1999, a Telefonica, compradora da Telesp,

anunciou sua primeira “concorréncia” para compra de equipamentos € nao convidou

425 CASTRO, Lavinia Barros. Privatiza¢do, Abertura e Desindexag¢io: A Primeira Metade dos Anos 90 (1990-
1994). In: GIAMBIAGI, Fabio (et. al.). Economia brasileira contemporanea: 1945- 2010. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2011, p. 155.
426 BIONDI, Aloysio. O Brasil privatizado: um balango do desmonte do Estado. S3o Paulo: Editora Fundagdo
Perseu Abramo, 2003, p. 24.
427 Tradugdo livre. Original: “the privatization of several profitable enterprises in recent years limits the
contribution that this sector can make to the fiscal adjustment in the years ahead”. BRAZIL — Memorandum
of Economic Policies. International Monetary Found, 13 nov. 1998. Disponivel em:
https://www.imf.org/external/np/1oi/111398.htm. Acesso em: 18 dez. 2019.
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nenhuma empresa brasileira para disputar. Este era um setor bastante expressivo para a
economia, sendo que de 1993 a 1998 as compras da area no exterior aumentaram dez vezes,
e pularam de 280 milhdes de dodlares para 2,8 bilhdes de dolares, o que deixou um déficit
setorial de 2,5 bilhdes de ddlares.*?®

A abertura comercial e financeira, as privatizagdes, bem como o aumento dos
investimentos estrangeiros diretos elevaram o nivel de concorréncia internacional dentro da
economia nacional. A tal “economia modernizada” que se propagandeou e instalou no pais
durante os governos que seguiu o fim do regime militar, enfim, ndo foi favoravel ao
crescimento econdmico, tampouco orientaram o mercado interno ao desenvolvimento social.
Esses fatores, combinados com as crises cambiais entre 1998 € 2002, resultaram em faléncias
de empresas nacionais, desemprego e desnacionaliza¢do da economia. A desindustrializagdo
foi acompanhada da piora nas contas publicas e da persistente inadequacdo do sistema
tributario regressivo, aquele desenhado durante o regime militar.*?

Todos esses problemas foram enfrentados com politica econdmica ortodoxa:
socorro na liquidez externa, cortes de gastos publicos € elevagdo nas taxas de juros.**°

O Brasil iniciou o século XXI, num contexto economico dificil, com uma
economia desnacionalizada e desindustrializada e como uma das sociedades mais desiguais
do mundo.

Em 2002, o Presidente Luiz Inacio Lula da Silva foi eleito com o discurso
historico do Partido dos Trabalhadores, sobre a necessidade de a redugao das desigualdades
sociais e regionais, além da implementacdo da participagdo popular no desenvolvimento
nacional. O partido sempre defendeu a necessidade de uma guinada no pais para a
redistribuicdo de renda, a inclusdo social, a serem obtidas através de planejamento e do
aumento da autonomia nacional em oposi¢do a submissdo ao mercado financeiro
internacional.

Maria da Conceigao Tavares escreveu em 2000, época em que era conselheira

de Lula, um artigo na Folha de Sao Paulo defendendo que

estd mais do que na hora de submeter a populagdo um plebiscito nacional sobre a
divida externa que esclarega os prejuizos decorrentes de manter essa situagdo de

428 BIONDI, Aloysio. O Brasil privatizado: um balango do desmonte do Estado. S3o Paulo: Editora Fundagdo
Perseu Abramo, 2003, p. 25.

429 BIANCARELLI, André M. A Era Lula e sua questdo econdmica principal: crescimento, mercado interno e
distribui¢do de renda. Revista do Instituto de Estudos Brasileiros. Sao Paulo, n. 58, p. 263-288, jun. 2014,
p.  272-273. Disponivel em:  http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0020-
38742014000100012&Ing=en&nrm=iso. Acesso em: 18 dez. 2019.

430 Jdem. Ibidem, p. 272-273.
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submissdo as regras do FMI que mantém o pais prisioneiro do capital financeiro
internacional !

Em 2001, o Partido dos Trabalhadores divulgou o documento intitulado “Um
outro Brasil ¢ possivel”, divulgado como plano econémico, no qual constavam propostas de
renegocia¢do da divida externa e imposi¢do de um teto percentual para a destinacdo do
pagamento de juros da divida publica.

Entretanto, no periodo que se inicia com a vitdria eleitoral, antes mesmo do
inicio do mandato, até abril de 2003, o governo eleito ja comega a tomar decisdes que
significam uma clara mudanga em relacdo ao discurso passado do PT: (i) anunciou metas de
inflacdo para 2003 e 2004 bastante mais fortes do que a de 2002, endossando a politica anti-
inflacionaria; (ii) elevou a taxa de juros basica (Selic) nas reunides do Comité de Politica
Monetaria (Copom); (iii) definiu um aperto da meta de superavit primdario, que passou de
3,75% para 4,25% do PIB em 2003; e principalmente (iv) ordenou cortes do gasto publico
para viabilizar o objetivo fiscal.

Lula ja indicava aspectos de ortodoxia na sua politica econdmica, o que
prevaleceu durante os primeiros anos de seu governo.

A emergéncia da solugdo para as condi¢des econdmicas objetivas herdadas pelo
governo orientou a politica econdmica para o controle da inflagdo e a reducao da divida
publica (que ultrapassava 60% do PIB no final de 2002), por meio de uma politica monetéria
restritiva, superavits fiscais, bem como uma agenda de reformas estruturais alinhadas com
o0 governo anterior.**

Em que pese a ortodoxia da politica econdmica, Lula voltou a formular politicas
industriais, lancando em seu primeiro governo a Politica Industrial, Tecnologica e de
Comércio Exterior (PITCE), e no segundo a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP),
que possibilitou alguma ampliagdo da capacidade da atuagdo do Estado na promocdo do

desenvolvimento.

41 TAVARES, Maria da Conceigdo. Por que é preciso um plebiscito sobre a divida externa. Folha de Sdo
Paulo, 02 jul. 2000. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/dinheiro/fi0207200023.htm. Acesso
em: 10 nov. 2019.
42 BIANCARELLI, André M. A Era Lula e sua questdo econdmica principal: crescimento, mercado interno €
distribui¢do de renda. Revista do Instituto de Estudos Brasileiros. Sao Paulo, n. 58, p. 263-288, jun. 2014,
p. 275. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0020-
38742014000100012&Ing=en&nrm=iso. Acesso em: 18 dez. 2019.
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Mas os motores que efetivamente garantiram o crescimento econémico do pais

no periodo**

ndo foram essas politicas.

A melhoria da situacdo econdmica mundial nos anos seguintes, com as baixas
taxas de juros nas economias centrais, a retomada dos fluxos de capital para paises
subdesenvolvidos e a fase ascendente de precos de commodities primérias puxada pela
demanda chinesa por importagdes de matérias primas, tiveram papel essencial na
recuperagdo da economia brasileira e no balango de pagamentos.*3*

Assim, a forte demanda externa puxou a economia em 2002 e 2003. Nos anos
seguintes, o principal componente do dinamismo da economia mundial foi o consumo
interno, o grande diferenciador de Lula em relagdo ao governo anterior: a consistente
ampliagdo do mercado de consumo para estimular a atividade econdmica.**>

De fato, durante o governo Lula, a parcela de familias que viviam abaixo da
linha de pobreza diminuiu de 28,1% em 2003 para 15,3% em 2009. O crescimento da renda
dos pobres entre 2001 e 2009 foi significativamente maior do que o dos ricos: os 10% mais
pobres tiveram, em média, um aumento de 7,2% ao ano, enquanto para os 10% mais ricos
esta taxa foi de 1,4%. Tal transformacao significou a ascensdo de 25 milhdes de pessoas da
classe “D” para a “C”, logicamente com mais capacidade de consumo.**¢

As mudangas ndo sdo resultantes de um, mas de alguns fatores: politica de
valorizagdo do salario minimo, aumento no volume de emprego, politicas de transferéncia
de renda e a expansdo do crédito interno.*’

O carro chefe das politicas de transferéncia de renda para as camadas mais

pobres da populacdo foi o Bolsa Familia, que seria uma espécie de “imposto de renda

433 Em 2004, o PIB cresceu 5,7% e, até a média de todo o Governo Lula, inclusive considerando a crise de
2009, quando o PIB caiu 0,3%, ficou em 4,1%. BIANCARELLI, André M. A Era Lula e sua questdo econémica
principal: crescimento, mercado interno e distribuicdo de renda. Revista do Instituto de Estudos
Brasileiros. Sdo Paulo, n. 58, p. 263-288, jun. 2014, p- 275. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0020-38742014000100012&Ing=en&nrm=iso.
Acesso em: 18 dez. 2019.

434 Idem. Ibidem, p. 275. No mesmo sentido, BIELSCHOWSKY, Ricardo. Estratégia de desenvolvimento €
as trés frentes de expansao no Brasil: um desenho conceitual. Economia e Sociedade. Campinas, v. 21, p. 729-
747, dez. 2012. Disponivel em: http://www.scielo.br/pdf/ecos/v21nspe/v21nspea02.pdf. Acesso em: 18 dez.
2019.

435 Também se tratou de grande diferencial em relagdo a politica econdmica durante a ditadura militar, que
insturmentalizou a concentragdo de renda para promover o crescimento economico. BIANCARELLI, André
M. Op. Cit., p. 276.

436 Idem. Ibidem, p. 276.

437 Os fatores mencionados sdo elencados, por exemplo, por André Biancarelli e Ricardo Bielschowsky
concordam com a existéncia dos quatro fatores. Idem. Ibidem, p. 275. BIELSCHOWSKY, Ricardo. Op. Cit.
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negativo”, que ndo foi uma criagdo do governo Lula, no entanto, o tamanho e o impacto do
programa certamente sdo distintivos deste governo.*3*

O salario minimo durante o governo Lula teve - depois de anos de estagnagao
ou pequenos aumentos - ganhos reais, de quase 56% entre 2003 e 2010 — e de 2006 a 2015
vigorou uma regra estavel para a definigdo deste prego.*®

Outro fator mencionado foi a expansdo do crédito. Estimulado por medidas
regulatorias (por exemplo as garantias relacionadas ao crédito habitacional), novos produtos
(como crédito consignado) e pela melhoria nas condi¢des de renda, os bancos ampliaram o
a concessdo de crédito, tanto para pessoas fisicas quanto para empresas.**

Apesar da expansdo do crescimento com base no crescimento do mercado
interno, os niveis de investimento continuaram baixos durante o governo Lula (em 2010,
quando representou um auge dos ultimos anos, chegou a 19,5% do PIB).**! Entretanto,
embora seja comum encontrar noticias sobre a continuidade do ritmo das privatizagdes

durante o governo Lula**

, indubitavelmente hd uma queda. Volta a ganhar forga a partir de
seu segundo mandato e do langamento do Programa de Aceleragdo do Crescimento em 2007,
especialmente sob a forma de concessdo da prestacdo de servigos publicos, como
administracdo de rodovias, aeroportos e alguns bancos estaduais.

Uma privatizagdo relevante ocorrida durante o governo do Partido dos
Trabalhadores foi a do Instituto de Resseguros do Brasil. A privatizagdo do IRB foi um
projeto desde a criagdo do Programa Nacional de Desestatiza¢ao criado por Fernando Collor.
O Decreto-Lei n° 2423/1997 incluiu o leilao de venda das agdes do IRB sob titularidade do
Tesouro Nacional, que foi inicialmente agendado para outubro de 1999. Foi intimeras vezes
adiado e finalmente obstado por uma liminar conferida pelo Supremo Tribunal Federal em
Acdo Direta de Constitucionalidade contra dispositivos da Lei n°® 9.932/1999 que removia

do IRB a competéncia para regulamentar e fiscalizar as operagdes de resseguro, cosseguro e

retrocessao e assim pavimentava o caminho para sua privatizagao.

438 BIANCARELLI, André M. A Era Lula e sua questio econdmica principal: crescimento, mercado interno e
distribui¢do de renda. Revista do Instituto de Estudos Brasileiros. Sao Paulo, n. 58, p. 263-288, jun. 2014,
p. 277. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0020-
38742014000100012&Ing=en&nrm=iso. Acesso em: 18 dez. 2019.
439 Idem. Ibidem, p. 277.
440 De 2004 a 2010, a oferta total de crédito. passou de 25 para 45% do PIB. Idem. Ibidem, p. 279.
41 Idem. Ibidem, p. 275.
442 Como por exemplo: HISTORICO DE 20 anos mostra que PT manteve ritmo de privatizagdes. Economia
IG, 25 out. 2011. Disponivel em: https://economia.ig.com.br/historico-de-20-anos-mostra-que-pt-manteve-
ritmo-de-privatizacoes/n1597316438518.html. Acesso em: 19 dez. 2019.
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A privatizagao do IRB acabou ndo ocorrendo nos moldes previstos pelo PND.
Eventualmente foi extinto, sob o governo Lula, o0 monopdlio do resseguro no pais por meio
da Lei Complementar n° 126/2007, que finalmente transferiu, dessa vez sem dar azo a
acusacgOes de inconstitucionalidade informal, a referida competéncia do IRB para os 6rgaos
regulador e fiscalizador do setor como CNSP e SUSEP.

Em 2013, ja no governo Dilma Rousseff, que sucedeu o presidente Lula, através
do aumento de capital do IRB e sua oferta a bancos privados, controle do IRB foi passado a
iniciativa privada. Finalmente, entre os anos de 2017 e 2019, no governo Michel Temer, as
acoes do IRB que ainda eram de titularidade da Unido Federal e de bancos ptblicos foram
vendidas através de sucessivas ofertas publicas de a¢des.*

Nas ultimas décadas, varias empresas estatais realizaram ofertas publicas de
acdes para se transformarem em companhias abertas listadas em bolsas de valores no pais e
no exterior***, ou mesmo para amplia¢do da participagdo privada nas empresas do Estado.
Viu-se um processo de internacionalizacdo das empresas estatais e sua participagdo em
empreendimentos explorados em conjunto com empresas privadas.

Ao mesmo tempo, a demanda do mercado interno passou a ser atendida pela
importacdo de bens industriais de consumo popular da China principalmente, o que
significava, na pratica, uma reprimarizagao da economia brasileira, que teve seu crescimento
econdmico associado a expansdo das exportagdes de commodities para aquele pais,
aumentando as importagdes de produtos manufaturados chineses. 44°

Em 1990, os produtos industriais representavam 80,5% do total das exportagdes

no Brasil. J4 em 2000, a participagdo destes no conjunto das exportagdes caiu para 32,1% e,

443 pIZA, Paulo Luiz de Toledo. Contrato de Resseguro: Tipologia, Formagdo e Direito Internacional. 2. ed.
(no prelo). Sao Paulo: ?, 2020.

444 Q30 exemplos a Sabesp, que abriu passou a ofertar suas agdes na bolsa de valores em 2002 ¢ a BR
distribuidora, que fez o mesmo em 2017. Também se discute atualmente a oferta de agcdes da Eletrobras e da
Caixa Seguridade em bolsas de valores até o ano que vem. HISTORICO. Relagdes com investidores. Sabesp.
Disponivel em:
http://www.sabesp.com.br/CalandraWeb/CalandraRedirect/?temp=4&proj=investidoresnovo&pub=T&db=&
docid=124CE9965E00F497832576BD00604D3 A &docidPai=1698C08F24239E5A8325768C00517EF8&pai
=filhol&filho=neto-1. Acesso em: 12 dez. 2019.

45 BIELSCHOWSKY, Ricardo. Estratégia de desenvolvimento e as trés frentes de expansdo no Brasil: um
desenho conceitual. Economia e Sociedade. Campinas, v. 21, p. 729-747, dez. 2012. Disponivel em:
http://www.scielo.br/pdf/ecos/v21nspe/v2 Inspea02.pdf. Acesso em: 18 dez. 2019.
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em 2008, para 22,5%. Quanto mais inovadora a cadeira produtiva, maior a queda da sua
participa¢do na pauta de exportagdes brasileira.**¢

Por outro lado, a estrutura das importagdes também mudou. Enquanto as
importagdes totais cresceram 4,8 vezes entre 2002 e 2011, as de bens de capital e bens
intermediarios aumentaram em menor propor¢ao (4,1 e 4,3 vezes, respectivamente) e as de
consumo durdvel ampliaram 9,6 vezes. Essa expansdo de importagdes vem até hoje
dificultando e até¢ mesmo quebrando diversos setores produtivos brasileiros, além de inibir
o investimento na indistria e na inovagdo tecnologica.*’

O Brasil passou a ter, com a China, a classica relagdo centro-periferia. A pauta
exportadora chinesa passou a ser constituida, fundamentalmente, de produtos manufaturados
e sua pauta importadora, de produtos primarios.

Ainda hoje, a relagdo brasileira com o centro da economia mundial ¢ de
subordinacdo. O Estado chinés tem adotado uma agressiva estratégia de ingresso na
economia brasileira, especialmente por meio de suas empresas estatais ¢ da compra de
empresas brasileiras e do parque de infraestrutura nacional. Em 2010, a estatal chinesa State
Grid Corporation comprou, por US$ 1 bilhdo de délares, sete companhias de energia elétrica
brasileiras, adquirindo licenga para explorar, por 30 anos, linhas de transmissdo e outras
estruturas no sudoeste do Brasil, para fornecer energia inclusive para cidades como Brasilia,
Rio de Janeiro e Sdo Paulo.**®

Entre 2015 e 2019, estatais estrangeiras investiram mais de R$ 120 bilhdes para
participar do setor de infraestrutura brasileiro, seja por meio de aquisi¢des, fusdes
concessdes ou parcerias publico-privadas. Esses investimentos se destinaram,
principalmente, aos setores de energia elétrica, 6leo e gas, mas também houve destaque para

o setor de transporte, especialmente aeroportos e ferrovias. 44

446 CANO, Wilson. A desindustrializagdo no Brasil. Economia e sociedade. Campinas, v. 21, n. spe, p. 831-
851, dez. 2012. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-
06182012000400006&Ing=en&nrm=iso. Acesso em: 18 dez. 2019.

447 Idem. Ibidem.

448 ESTATAL chinesa compra 7 companhias energéticas brasileiras por US$ 1 bi. BBC, 21 dez. 2010.
Disponivel em:
https://www.bbc.com/portuguese/noticias/2010/12/101221 china _compra_energia_brasil mdb. Acesso em
19 dez. 2019.

49 ROCKMAN, Roberto. Estatais estrangeiras gastam R$ 120 bi no setor de infraestrutura do Brasil, e
movimento vai crescer. Valor econémico, 14 jun. 2019. Disponivel em: https://valor.globo.com/eu-
e/noticia/2019/06/14/estatais-estrangeiras-gastam-r-120-bi-no-setor-de-infraestrutura-do-brasil-e-movimento-
vai-crescer.ghtml. Acesso em: 19 dez. 2019.
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Na area de distribuicao de energia, cerca de um tergo da distribuicdo de energia
estd na mao de estatais estrangeiras. Na de geragdo, detém pouco mais de 20 mil MW (o que
¢ mais do que a capacidade da hidrelétrica de Itaipu, uma das trés maiores do mundo). Tém
participag@o aciondria em trés dos maiores terminais aeroportudrios brasileiros (Confins,
Recife e Porto Alegre). Em ferrovias, empresas estatais chinesas e russas estudam
investimentos em segmento em que os atuais operadores sdo empresas privadas nacionais
como a Rumo, a MRS e a Vale.**°

As estatais petroleiras chinesas também estdo presentes no pais. Somente a
China National Offshore Oil Corporation (CNOOC) possui hoje direito de exploracdo de
10% do campo de Buzios, no pré-sal da Bacia de Santos, 10% do campo de Mero, 20% de
Alto de Cabo Frio Oeste e 30% de Pau-Brasil. A CNOOC se beneficia de bacias de petréleo
no México, na Guiana e nos Estados Unidos, tem produc¢do diaria de 1,3 milhdo de barris da
matéria equivalente por dia — 1/3 do que realiza a Petrobras e ja declarou objetivo de, até
2025, possuir 50% da produg¢io vinda de dguas profundas.*!

Em suma, apesar da estabilidade macroecondmica conquistada, a politica
macroecondmica apds a redemocratizagdo foi mantida nos moldes do regime autoritario,
sem preocupagdo com o financiamento da atividade produtiva. Continuaram a ser
priorizados setores primarios e de baixa produtividade, que ndo contribuem para maior
autonomia financeira ou tecnologica do pais e ainda promovem sua desindustrializagao.

Consequentemente, apesar da melhoria de alguns indicadores sociais, ndo foi
realizada nenhuma reforma estrutural no pais e o Brasil permanece sentindo os efeitos da
crise estrutural e persistente de 30 anos: baixa poupanca doméstica, baixos indices de

investimento, inexistindo alteracdo do quadro de desigualdades regionais.

5.3 Estado regulador e ideologia de crise

Como visto, a mudanga operada nos parametros de atuacdo do Estado na

economia remonta, em verdade, ha mais trés décadas.

49 ROCKMAN, Roberto. Estatais estrangeiras gastam R$ 120 bi no setor de infraestrutura do Brasil, e
movimento vai crescer. Valor econémico, 14 jun. 2019. Disponivel em: https://valor.globo.com/eu-
e/noticia/2019/06/14/estatais-estrangeiras-gastam-r-120-bi-no-setor-de-infraestrutura-do-brasil-e-movimento-
vai-crescer.ghtml. Acesso em: 19 dez. 2019.

451 ROSA, Bruno. As estatais chinesas que chamaram a atengdo no leildo do pré-sal. Epoca, 06 nov. 2019.
Disponivel em: https://epoca.globo.com/economia/as-estatais-chinesas-que-chamaram-atencao-no-leilao-do-
pre-sal-24066343 Acesso em: 19 dez. 2019.
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A Reforma de Estado que se operou a partir de 1994 e se clama nido finalizada
até hoje tem sido sempre associada com a diminui¢@o do setor publico e a desregulamentagao
da economia. A estrutura juridica que tem sustentado o Estado buscou, pela importagdo de
teorias norte-americanas, criar um “Estado Regulador” no Iugar do “Estado
Intervencionista”.

Rapidamente se esquece do papel inevitavel que o Estado exerceu em todos os
regimes de acumulacdo de capital, mais ainda nos paises de industrializagdo tardia. Passa-se
a defender que o Estado deixe de fornecer diretamente servigos publicos, apenas se torne
regulador e fiscal da prestagdo pelo setor privado. Também se sustenta que o Estado deixe
de exercer atividade econdmica, para apenas reguld-las e corrigir suas falhas. Essa teoria,
além de tudo, defende que se mantenham as atividades como publicas mas nao estatais,
porque, com base na “teoria da captura”, entende que as falhas de governo resultantes da
cooptacdo do Estado e dos orgaos reguladores para fins privados sdo tdo ou mais danosas do
que as falhas de mercado.**?

Pelo menos ¢ assim que se pode entender o movimento de reformas liberais que

tomou o Brasil desde a década de 1990, porque, como bem definido por Dalmo Dallari,

a proposta de total eliminagdo do Estado, ou € uma fantasia anarquista, que jamais
conseguiu ultrapassar os limites da especulagdo tedrica, ou entdo ¢ ingénuo ou
fingido hino de louvor & iniciativa privada, como se esta ndo quisesse a
participacdo do Estado como financiador, incentivador, socio, consumidor ou
protetor de direitos e privilégios econdmicos.*>?

No “novo” Estado regulador, as empresas estatais foram e sdo descritas como
espagos de poder privilegiados, portanto sua privatizagdo voltaria a tornar publico o Estado,
que criaria “agéncias reguladoras independentes”, 6rgaos técnicos, neutros, protegidos de
politica. Trata-se de classico caso de uso de discurso da técnica e da ciéncia para a
legitimagdo de determinadas politicas.

Um crescente numero de servigos publicos tem sido privatizado em todo o
mundo em nome desse argumento da “eficiéncia” sem que no entanto um bom estudo prove
a real reducdo de custo dessa privatizagdo ou a melhoria da qualidade dos servigos. #** Outro
exemplo da atecnicidade do discurso sobre o Estado perduldrio ou ineficiente ¢ a crise

financeira de 2008, que foi causada pelo endividamento excessivo do setor privado,

452 BERCOVICI, Gilberto. O direito constitucional passa, o direito administrativo permanece. In: SAFATLE,
Vladimir; TELES, Edon. O que resta da ditadura. Sao Paulo: Boitempo, 2010, p. 88-89.
453 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado-instrumento. Folha de Sdo Paulo, 22 jul. 1989, p. A-3.
454 MAZZUCATO, Mariana. O Estado empreendedor. Sio Paulo: Portfolio-Penguin, 2014, p. 42.
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especialmente no mercado imobiliario americano e muitas pessoas foram levadas a acreditar
que a divida publica foi a culpada. Nesse caso especifico, ainda pior, a divida publica
efetivamente subiu, mas em razdo dos resgates bancarios financiados pelo governo.>

O poder da ideologia consegue fabricar um discurso com ares de tecnicidade,
mas o fato ¢ que, como bem definido por um dos formuladores da reforma gerencial operada
nos anos 1990, Luiz Carlos Bresser-Pereira, “[n]Jem o mais ortodoxo economista neoclassico
ou o mais fiel representante dos interesses privados das empresas multinacionais nega o
papel estratégico do Estado no processo de desenvolvimento™ 43

A reforma gerencial, enfim, ndo reformou o Estado. As agéncias reguladoras
foram apenas acrescidas a estrutura administrativa brasileira, ainda regulamentada pelo
Decreto-Lei n° 200/1967, até hoje vigente, e agora também pela Lei n® 13.303, de 2016, da
qual se falara mais adiante. Ha apenas nova roupagem de modernidade, que frequentemente
vem acompanhada de expressdes relacionadas ao New Public Management (nova gestao
publica) e a aplicagdo de regras de Corporate Governance (governanga corporativa).

A imposic¢ao de uma ideologia de crise, que vem embutida no discurso da pratica
da “boa politica”, da “governanga corporativa” e do “Estado ineficiente” ¢ explicada pelo
atendimento a interesses dos paises centrais e a manutengdo e renovagao das velhas relagdes
de subordinagdo entre nagoes ¢ entre classes.

As politicas impostas pelo mercado internacional através de reformas como as
que aconteceram no Brasil nunca foram adotadas pelo centro do sistema e sdo, na verdade,
resultado e ndo causa do seu desenvolvimento — mesmo contemporaneamente muitas nao
sdo efetivamente praticadas pelos Estados que as recomendam. Os paises centrais ndo
recomendam o emprego das politicas que garantiram seu desenvolvimento, mas impdem
politicas e instituicdes que em verdade os beneficiam. Ainda que se possa admitir que isso €
feito por um equivoco de interpretacdo da propria historia, ¢ inegavel que as reformas
neoliberais até hoje impostas atrapalharam o desenvolvimento de paises subdesenvolvidos
— e consequentemente beneficiaram os paises do centro do sistema.

O crescimento per capita, nos paises da América Latina e do Caribe, caiu de
aproximadamente 3% a. a. entre 1960-1980 para 1,5% a. a. em 1980-1999, que coincide com

o periodo da imposicao das reformas neoliberais. No mesmo periodo, os Unicos paises que

45 MAZZUCATO, Mariana. O Estado empreendedor. Sio Paulo: Portfolio-Penguin, 2014, p. 43-44.

46 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Estado e subdesenvolvimento industrializado. 7. ed. S3o Paulo: Editora
Brasiliense, 1977, p. 136.
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conseguiram taxas de crescimento acima do nivel médio foram os do leste e do sul da Asia,
que tém taxas de crescimento puxadas pela China e pela India respectivamente.
Curiosamente, estes sdo criticados com frequéncia por ndo adotarem politicas de governanga
e ndo aperfeigoarem suas instituigdes.*>’

E inegavel que até hoje as reformas ndo conseguiram gerar o dinamismo
prometido no crescimento nas duas ultimas décadas — pelo contrario, em muitos paises os
indices econdmicos e sociais pioraram — beneficiando o capitalismo central, com as trocas
econdmicas desiguais do sistema-mundo.

O esforco intelectual para efetivamente compreender o papel das institui¢cdes e
da politica, evitando teorias abstratas, ¢ importante, tanto mais em paises com desafios a

superar como € o caso do Brasil.

5.4 Nova lei das estatais

5.4.1 Consideragdes necessarias

Como mencionado no primeiro capitulo, a empresa estatal ¢ instrumento que foi
e ¢ largamente utilizado por diversos paises, mesmo aqueles que propagandeiam a
interven¢io minima do Estado na economia e o livre mercado. E uma realidade econdmica
contemporanea a forte presenga de empresas estatais, das mais diversas formas, na economia
mundial.

Com apoio no relatéorio da UNCTAD mencionado no primeiro capitulo deste
trabalho, citamos que as 5 maiores empresas do mundo em ativos sdo empresas estatais**®

e que em 2017 havia 1.500 estatais com participacdo fora de seus paises de origem, com 86

47 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Estado e subdesenvolvimento industrializado. 7. ed. S3o Paulo: Editora
Brasiliense, 1977, p. 220-221.
4% Como ja mencionado anteriormente, sdo elas: ICBC (Chinesa), China Construction Bank (Chinesa -
http://www.ccb.com/en/investor/history.html), Agricultural Bank of China (Chinesa), Fannie Mae
(Norteamericana) e Bank of China (Chinesa
http://www.boc.cn/en/aboutboc/ab1/200809/t20080901 1601737.html). THE WORLD’S Ilargest pubhc
companies. Forbes. Disponivel em: https://www. forbes.com/ global2000/list/#header:assets_sortreverse:true.
Acesso em: 14 jul. 2018.
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mil filiais internacionais ao redor do mundo #*°, mais da metade delas se situando em paises
em desenvolvimento, como a China, a Malasia, a Africa do Sul e a Rdssia*®.

As atividades em que estdo envolvidas essas empresas sdo as mais diversas.
Quando se trata de servicos ndo financeiros, variam desde a exploragdo de recursos naturais
- como petroleo, mineracdo e pedreiras - a prestacdo de servigos como fornecimento de
eletricidade, gas e 4gua, confecg¢do de veiculos automotores, refino e telecomunicagdo®®!.

Mas a érea principal de atuacdo das empresas estatais ¢, definitivamente, a
financeira, sendo a mais frequente o banco comercial. Das 10 maiores estatais multinacionais
financeiras, 7 estao localizadas na China, incluindo a maior (Banco Industrial ¢ Comercial
da China)*¢2,

Na maior parte dos setores, a despeito das diferencas oriundas do nivel de
desenvolvimento de cada pais e de especificidades politicas, o que influencia na atuacao das
empresas estatais, o envolvimento do Estado no setor produtivo tem sido um fator util e
necessario a continuidade do processo de acumulagdo de capital realizado e liderado pelo
setor privado da economia.

O debate sobre a propriedade publica de meios de producdo e a atuagdo do
Estado na economia sob a forma empresaria segue sendo extremamente relevante.

A onda de privatizacdo das empresas estatais brasileiras, ou da submissao da sua
atuagdo a interesses privados, tornou importante resgatar a génese dessa forma de atuagdo
do Estado na economia e seus fundamentos.

Observa-se o fortalecimento do discurso sobre a importancia de buscar uma
economia mais “dindmica” e “competitiva”, segundo o qual Estado, em seus moldes atuais,
seria muito grande e pesado para o que se precisa. Portanto, diante da inviabilidade de
transferir a iniciativa privada empresas como a Petrobras, a Eletrobras e instituigdes
financeiras como o Banco do Brasil e a Caixa Econémica Federal, restou aos governos desde

entdo tentar aproximar cada vez mais as estatais do modo privado de gestdo, procurando

49 UNITED NATIONS CONFERENCE ON TRADE AND DEVELOPMENT. World Investment Report
2017: investment and the Digital Economy. Geneva: United Nations, 2017, p. 30. Disponivel em:
http://unctad.org/en/PublicationsLibrary/wir2017 en.pdf. Acesso em: 15 jul. 2018.

460 UNITED NATIONS CONFERENCE ON TRADE AND DEVELOPMENT. World Investment Report
2017: investment and the Digital Economy. Geneva: United Nations, 2017, p. 31. Disponivel em:
http://unctad.org/en/PublicationsLibrary/wir2017 en.pdf. Acesso em: 15 jul. 2018.

46! Idem. Ibidem, p. 32.

462 Idem. Ibidem, p. 32.
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sempre atenuar e limitar controles, como a exigéncia de licitagdo.*6?

A chegada das ideias neoliberalistas no Brasil foi reflexo da tendéncia do sistema
econdmico mundial, que garantiu assim o Estado e seu setor produtivo continuassem a fazer
parte do processo de criacdo e envio de excedente econdmico para os paises centrais. Mais
recentemente, com a ascensao de uma fase de acumulagdo baseada no capital financeiro, isso
acontece, por exemplo, com o envio de lucros para acionistas minoritarios sediados no
exterior e com a transferéncias de patrimonio para multinacionais por meio de privatizagdes.

Nas ultimas décadas, varias empresas estatais realizaram ofertas publicas de
acOes para se transformarem em companhias abertas listadas em bolsas de valores no pais e
no exterior, ou mesmo para ampliagdo da participacdo privada nas empresas do Estado. Viu-
se um processo de internacionalizagdo das empresas estatais e sua participagdo em
empreendimentos explorados em conjunto com empresas privadas.

Alteragdes nos marcos institucionais e legais sempre foram necessarias para
fundamentar esse processo — acompanhadas de discursos de inoperancia ou ineficiéncia do
Estado burocratico e frequentemente a margem da Constitui¢do Federal. Foi assim com o
Programa Nacional de Desestatizagdo, criado no governo de Fernando Collor (1990-1992),
a reforma administrativa brasileira realizada pelo governo de Fernando Henrique Cardoso,
especialmente com a Emenda Constitucional n° 19, de 1998, e com a edi¢cdo da Lei n°
13.303/2016 e seus decretos regulamentadores.

Entretanto, apesar de setores que possuiam forte presenga estatal no Brasil
tenham sido completamente privatizados, ainda permanecem sob titularidade do Estado
empresas de grande porte, com atuacdo em areas estratégias como exploracao de 6leo e gas,
geracdo, transmissdo e distribui¢do de energia elétrica, bem como no mercado financeiro.

Diante da inegavel importancia da atuagdo do Estado na economia sob a forma
de empresa, da relacdo entre as alteracdes na forma dessa atuagdo e as tendéncias da
economia global, as pesquisas académicas recentes no ambito do estudo do direito a respeito
da figura do Estado empresario e do funcionamento da empresa estatal sdo feitas, via de
regra, sob um ponto de vista estritamente administrativo, centrando-se no exame do regime
juridico aplicavel e ignorando aspectos funcionais desse instituto.

O pouco debate que se coloca hoje sobre aspectos funcionais da empresa estatal

¢ feito a partir de pontos de vista com tendéncias notadamente liberais, que defendem a

463 LEITE, Sérgio Granjeiro. A evolugdo das empresas publicas € sociedades de economia mista no contexto
juridico brasileiro. Revista do TCU. Brasilia, v. 109, p. 99-110, maio/ago. 2007, p. 109.
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protecdo de acionistas minoritarios de empresas controladas pelo Estado, ou mesmo a
expansao da privatiza¢do da economia brasileira.

Defende-se, por exemplo, que a Lei n° 13.303

tem o claro intuito de fazer com que as empresas estatais tenham uma atuagao mais
transparente, profissionalizada, com regras claras sobre riscos, controle e
governanga. Busca-se deixar mais claros quais sdo os poderes e os limites do
Estado enquanto acionista controlador das empresas estatais. Pretende-se que haja
uma maior oxigenagdo com a previsdo de certas garantias aos acionistas
minoritarios e membros independentes do Conselho de Administragdo das
sociedades de economia mista, bem como com a previsdo de instrumentos de
fiscalizagdo especificas para licitacdo realizadas pelas empresas estatais que
exploram atividade econdmica, aproveitando-se basicamente a experiéncia de
modo geral bem-sucedida pelo Regime Diferenciado de Contratagdo (RDC)**,

O discurso da importancia da aplica¢do de principios de governanga corporativa
as empresas estatais tem conquistado cada vez mais espago no meio académico e parte da
premissa de que a empresa estatal deva atuar exatamente como empresa privada, ndo lhe
cabendo qualquer funcdo instrumental em matéria de politica ptblica ou regulacdo indireta
do mercado.*6

O discurso atende a interesses especificos que ndo necessariamente os nacionais
e certamente ndo se direciona ao atingimento dos objetivos do pais previstos na Constitui¢ao
Federal, tampouco respeita os principios fundantes da Reptblica.

Ao que parece, o maior desafio que se coloca atualmente para a empresa estatal
ndo ¢ atingir e manter padrdes de eficiéncia semelhantes aos da iniciativa privada. E resgatar
seu encargo publico, que ¢ fundamento de sua existéncia e constitui limite claro para sua
atuacdo. Isso se faz notar especialmente no momento atual do pais em que ha um retorno da
sensa¢do de insuficiéncia de capitais privados para financiar grandes empreendimentos de

interesse nacional, durante o qual o papel do Estado novamente ¢ colocado em xeque.

464 SCHWIND, Rafael Walbach. O Estado acionista: empresas estatais ¢ empresas privadas com participagio
estatal. Sdo Paulo: Almedina, 2017, p. 80. Nessa mesma obra o autor ainda defende que o Estado ndo pode
simplesmente deixar de lado os interesses de seus socios privados (p. 87) e que a empresa estatal devera se
preocupar com seus resultados econémicos € com a ocupacao de uma melhor posi¢do no mercado (p. 84). Vao
nesse mesmo sentido, por exemplo: GUEDES, Filipe Machado. Atuag¢do do Estado na economia como
acionista minoritario. Sao Paulo: Almedina, 2015 e ARAGAO, Alexandre Santos de. Empresas estatais: o
regime juridico das empresas publicas e sociedades de economia mista. Sao Paulo: Forense, 2017.

465 Por exemplo, Alexandre Aragido defende que “deve-se buscar que a imposi¢do de objetivos publicos
implique operagdes comerciais menos lucrativas, mas ndo deficitarias, ¢ mesmo assim com as devidas
compensac¢des”. ARAGAO, Alexandre Santos de. Op. Cit., p. 356.
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5.4.2 A governanga corporativa

O termo governanga corporativa se popularizou nos anos 1970, quando houve
uma transi¢do do modelo societario baseado na organizag¢ao familiar, em que predominava
a presenca forte do acionista controlador que cumulava o papel de sdcio majoritario e de
gestor da empresa, para o surgimento de um modelo baseado na divisdo de poder entre os
acionistas e os gestores da empresa, aparecendo os primeiros conselhos de administragao,
com algum grau de autonomia.*

A adogdo indiscriminada desse modelo gerencial, que conferia ampla
discricionariedade aos administradores, acaba por gerar conflitos de agéncia, em que ha
assimetria de informagdes entre acionistas e administradores. Em resposta, surge o
movimento pela governanga corporativa, com grande for¢a nos Estados Unidos, onde
grandes investidores passaram a se mobilizar contra algumas companhias administradas de

maneira irregular, em detrimento dos acionistas. 467

Esse movimento buscou a criagdo de
regras para organizar a formacdo das deliberacdes e da conduta negocial das sociedades
anOnimas, para separa-las da vontade individual dos acionistas.*®

O fundamento dessas regras ¢ criar um modelo de distribui¢do 6tima de poder
entre os grupos de interesse que permeiam a sociedade empresaria para garantir a satisfagcdo
do interesse de todos os acionistas, ou seja, o lucro.

Foi essa, essencialmente, a 16gica que permeou a elaboracao da Lei n® 13.303,
de 2016 — como declarado em seu art. 6° —, que dispds sobre o estatuto juridico da empresa
publica e da sociedade de economia mista da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios “que explore atividade econdomica de produ¢do ou comercializagdo de bens ou
de prestacdo de servigos, ainda que a atividade econdmica esteja sujeita ao regime de

monopdlio da Unido ou seja de prestagdo de servigos publicos™*%°.

466 ARAGAO, Alexandre Santos de. Empresas estatais: o regime juridico das empresas puiblicas e sociedades
de economia mista. Sdo Paulo: Forense, 2017, p. 72. No mesmo sentido: BORGES, Luiz Ferreira Xavier;
SERRAOQ, Carlos Fernando de Barros. Aspectos de Governanca Corporativa Moderna no Brasil. Revista do
BNDES. Rio de Janeiro, v. 12, n. 24, p. 111-148, dez. 2005, p. 120.
47 BORGES, Luiz Ferreira Xavier; SERRAO, Carlos Fernando de Barros. Op. Cit., p. 112.
468 WARDE JR., Walfrido Warde. Legislador Frankenstein! — Ndo ¢ possivel transplantar governanga das
empresas privadas as empresas estatais. /n: NORONHA, Jodo Otavio de Noronha; FRAZAO, Ana;
MESQUITA, Daniel Augusto. Estatuto juridico das estatais: analise da Lei n® 13.303/2016. Belo Horizonte:
Foérum, 2017, p. 74.
469 Art. 2°. BRASIL, Lei n° 13.303, de 30 de junho de 2016. Dispde sobre o estatuto juridico da empresa
publica, da sociedade e da economia mista e de suas subsidiarias, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. Em: PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2016/1ei/113303.htm. Acesso em: 13 nov. 2019.
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A Lei que hoje regulamenta o estatuto juridico das estatais veio para
regulamentar o art. 173 da Constituicdo Federal, em sua redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 19, que empreendeu a reforma gerencial do governo FHC. O estatuto das
estatais efetivamente tratou de aspectos societarios e do regime de contratagdes e licitagdes
das empresas estatais, ndo alterando a sua inser¢do no esquema geral da Administragdo
Publica, essa ainda gerida pelo Decreto-Lei n® 200/1967, mantido o formato da vinculagdo
ministerial e disposi¢do orcamentaria. Ou seja, a Lei das Estatais ndo representou uma
reforma estrutural do setor produtivo estatal, apenas serviu para jurisdicizar esses conceitos
de governanga corporativa.

A atuagdo do Estado como agente econdmico, entretanto, ndo ¢ inspirada pela
mesma légica do empreendedorismo privado. A atuacdo do Estado encontra fundamento,
baliza e norteia em objetivos publicos, que nem sempre priorizam a maior rentabilidade ou
o maior lucro para o acionista.

A politica publica, que deve ser perseguida pela empresa estatal, ndo coincide
necessariamente com critérios de eficiéncia economica ou maximizagao de lucros. Quando
o Estado presta servigos, ele deve atender a objetivos como garantia de oferta e acesso
universal, o que ganha contornos particulares em um pais de ampla populacdo pobre e
desigualdade social. Além disso, a atuacdo do Estado no setor produtivo ndo se restringe a
universalizagdo, tampouco a geracdo de receitas ao erario. Como visto ao longo deste
trabalho, o exercicio, pelo Estado, da empresa tem ainda contornos regulatorios a partir da
interacdo direta com outros agentes de mercado para subsidiar outras atividades produtivas,
impor condutas desejaveis, corrigir falhas de mercado etc. Nao raro ainda servem ao
atendimento de objetivos macroecondmicos como estabilizacdo de precos, contengdo de
importacdes para superar crises cambiais ou expansdo do endividamento para equilibrar a
balanca de pagamentos e implementam politicas industriais.

Como bem definiu Celso Antonio Bandeira de Mello,

Empresas publicas e sociedades de economia mista sdo, fundamentalmente e
acima de tudo, instrumentos de acdo do Estado. O trago essencial caracterizador
destas pessoas ¢ o de se constituirem em auxiliares do Poder Publico; logo, sdo
entidades voltadas, por defini¢do, a busca de interesses transcendentes aos
meramente privados.

()

O trago nuclear das empresas estatais, isto ¢, das empresas publicas e sociedades
de economia mista, reside no fato de serem coadjuvantes de misteres estatais.
Nada pode dissolver este signo insculpido em suas naturezas. Dita realidade
juridica representa o mais certeiro norte para a inteleccdo destas pessoas.
Consequentemente, ai esta o critério vetor para interpretagdo dos principios
juridicos que lhes s@o obrigatoriamente aplicaveis, pena de converter-se o

164



acidental - suas personalidades de Direito Privado - em essencial, e o essencial -
seu carater de sujeitos auxiliares do Estado - em acidental. 47°

Além disso, o exercicio do poder de controle nas sociedades estatais € resultado da
interacdo com uma miriade de outros agentes para além daqueles normais de uma empresa
privada. Por isso, inclusive, as empresas estatais estdo sob controle da administragao direta.
Ainda que ndo haja uma légica de subordinac¢do hierdrquica tradicional, nem um dever
juridico de obediéncia, ha um poder de tutela que pressupde que a empresa estatal esteja
vinculada a algum Ministério ou secretaria de Estado, que exerca supervisao.

E verdade que a Lei n° 13.303 impds controles a esse poder de supervisio, ao
limitar, no art. 85, o controle externo e interno que as esferas de governo terdo sobre as
empresas estatais “a legitimidade, a economicidade e a eficacia da aplicacdo de seus
recursos, sob o ponto de vista contabil, financeiro, operacional e patrimonial” e ao

determinar, no art. 89, que

o exercicio da supervisdo por vinculagdo da empresa publica ou da sociedade de
economia mista, pelo 6rgdo a que se vincula, ndo pode ensejar a redugdo ou a
supressdo da autonomia conferida pela lei especifica que autorizou a criagdo da
entidade supervisionada ou da autonomia inerente a sua natureza, nem autoriza a
ingeréncia do supervisor em sua administragdo e funcionamento, devendo a
supervisdo ser exercida nos limites da legislagdo aplicavel.

Mas a Lei parece ignorar o fato de a empresa estatal fazer parte de um organismo
maior, a administra¢do publica, e ndo pode ser uma unidade produtiva isolada a perseguir
seus proprios objetivos. Também parece desprezar que isso decorre de preceitos
constitucionais, como aquele previsto no art. 174 da Constitui¢do Federal, segundo o qual
“o Estado exercerd, na forma da lei, as fun¢des de fiscalizacdo, incentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.”

Enfim, fica claro que, a despeito do que pretendeu o legislador, a aplicagdo das
regras de governanga corporativa as empresas estatais sem qualquer adaptacdao encontra um
obstaculo na propria 16gica de existéncia da empresa estatal. O regime juridico das estatais
¢ funcional ao atingimento do objetivo publico que justificou sua criagdo e essa
funcionalidade lhe impde um plexo normativo que deve ser sempre observado a fim de
harmonizar eventuais conflitos surgidos da intera¢do entre interesses publicos e interesses

privados. Isso ¢ bem definido por Bandeira de Mello como uma obviedade:

Como os objetivos estatais sdo profundamente distintos dos escopos privados,
proprios dos particulares, ja que almejam o bem-estar coletivo e ndo o proveito
individual, singular (que ¢ perseguido pelos particulares), compreende-se que

470 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrative. 32. ed. S3o Paulo: Malheiros,
2015, p. 198-199.
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exista um abismo profundo entre as entidades que o Estado criou para secunda-lo
e as demais pessoas de Direito Privado, das quais se tomou por empréstimo a
forma juridica. Assim, o regime que a estas ultimas naturalmente corresponde, ao
ser transposto para empresas publicas e sociedades de economia mista, tem que
sofrer - também naturalmente - significativas adaptagdes, em atengdo a suas
peculiaridades.

Se assim ndo fosse, ¢ se as estatais desfrutassem da mesma liberdade que assiste
ao comum das empresas privadas, haveria com- prometimento de seus objetivos e
fungdes essenciais, instaurando-se, ademais, sério risco para a lisura no manejo de
recursos hauridos total ou parcialmente nos cofres publicos. Além disto, sempre
que o Poder Publico atuasse por via destes sujeitos, estariam postas em xeque as
garantias dos administrados, descendentes da propria indole do Estado de Direito
ou das disposigdes constitucionais que o explicitam. Com efeito, o regime de
Direito Privado, sic et simpliciter, evidentemente, ndo impde o conjunto de
restrigdes instauradas precisamente em atengdo aos interesses aludidos. 47!

O regime juridico de direito privado ndo pode ser aplicado indiscriminadamente
as empresas estatais, sob pena de se inviabilizar sua atuagdo como instrumento do Estado.

Os interesses que permeiam uma sociedade empresarial privada sdo homogéneos
e voltam-se exclusivamente para o lucro. O papel da governancga corporativa, nesse contexto,
¢ de organizar o poder no ambito de uma estrutura empresarial para que prevalecam os
interesses de todos os sdcios, que, como dito, s3o homogéneos. Entre as empresas estatais,
os conflitos sdo outros e a supremacia do interesse publico ¢ a regra, que ndo pode ser
mitigada pela adocdo de técnicas e instrumentos de soft law como as regras de governanga
corporativa jurisdicizadas pela Lei n® 13.306, cuja finalidade ¢ a harmonizagado de interesses
homogéneos para fins de geragio de lucro.*”?

Além disso, em verdade, nenhuma das supostas novidades da governanca
corporativa, encampadas pela nova lei, sdo novidades no Brasil. Por exemplo, a
transparéncia nas atividades da empresa ja era obrigatdria pelo principio da publicidade que
rege a administracdo publica, previsto na Constituicdo Federal e disciplinado pela Lei de
Acesso a informacdo. Os deveres de prestacdo de conta também ja eram obrigatdrios para
toda a administragdo publica.

A Lei parece em verdade ter sido motivada pelo interesse de investidores
privados, que alids trabalharam para a sua aprovagdo no congresso brasileiro, justamente

porque entendiam que ela aumentava seu poder de ingeréncia nas estatais e colocava limites

471 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrative. 32. ed. S3o Paulo: Malheiros,
2015, p. 199.

472 WARDE JR., Walfrido Warde. Legislador Frankenstein! — Ndo ¢ possivel transplantar governanga das
empresas privadas as empresas estatais. /n: NORONHA, Jodo Otavio de Noronha; FRAZAO, Ana;
MESQUITA, Daniel Augusto. Estatuto juridico das estatais: analise da Lei n® 13.303/2016. Belo Horizonte:
Forum, 2017, p. 67.
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no poder de controlador do Estado.*”?

5.4.3 Objeto social, interesse social e objetivos publicos

Como mencionado, a Lei n® 13.303/2016, com o objetivo de tragar um regime
juridico adequado para a organizag¢do e gestdo das empresas estatais, buscou incorporar
regras de governanga corporativa para empresas estatais. Realizou principalmente criando
orgdos obrigatdrios, independentemente do regime juridico que a empresa estatal adote e de
sua composi¢do acionaria, como o Conselho de Administracdo, o Conselho Fiscal e o
Comité de Auditoria Estatutario.

E importante notar, nesse ponto, que a Lei cuidou de distinguir as empresas
estatais das empresas privadas nas quais o Estado detém participacdo aciondria, deixando
claro que nas ultimas os deveres de transparéncia, governanga e controle de risco ndo sdo
iguais aos das estatais, mas proporcionais a relevancia, materialidade e aos riscos referentes
ao negdbcio do qual o Poder Publico participa. Ou seja, a lei busca regular o poder de controle
do Estado.*™

O regime juridico aplicavel as empresas estatais, por sua vez, somente pode ser
compreendido em sua inteireza a partir de dois parametros centrais: o objeto social e o
interesse social. O objeto social define a atividade de uma sociedade empresaria e o interesse
social, os pardmetros que conformam os meios pelos quais a essa atividade deve ser
exercida.*”

O objeto social da empresa estatal deve ser necessariamente um que atenda ao
comando do art. 173 da Constituicdo Federal, ou seja, que atenda “aos imperativos da
seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo”. O objeto social, portanto, deve atender

ao interesse publico. Esse objeto social obviamente delimitard “a discricionariedade dos

473 OCTAVIANI, Alessandro; NOHARA, Irene Patricia. Estatais: estatais no mundo; histérico no Brasil;
regime juridico; licitagdes; governanga; casos: BNDES, Caixa, Petrobras, Embrapa e Sabesp; setores
estratégicos para o desenvolvimento; fungdes no Estado capitalista contemporaneo. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2019, p. 167.
474 FRAZAO, Ana. O abuso de poder de controle na lei das estatais. n: NORONHA, Jodo Ot4vio de Noronha;
FRAZAO, Ana; MESQUITA, Daniel Augusto. Estatuto juridico das estatais: analise da Lei n° 13.303/2016.
Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 109.
475 Idem. Ibidem, p. 122-123.
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administradores e do acionista controlador na gestdo dos negbcios sociais”, ainda que se
esteja falando do Estado.*7®

O objeto social deve estar bem definido no estatuto social da empresa, como ja
determinado pela Lei n°® 6.404, de 1976: “O estatuto social definird o objeto de modo preciso
e completo” (art. 2°).

O interesse publico a ser perseguido pela empresa estatal € aquele especifico que
legitimou sua criagdo, por isso o interesse social que deve permear a atuagdo da empresa ¢é
aquele relacionado com o seu objeto social, mas também cumprir a func¢ao social da empresa
e respeitar o interesse dos acionistas, dos trabalhadores e da comunidade em que atua. E o
comando da Lei n°® 6.404, em seu art. 116, paradgrafo unico.

Percebe-se que todas as empresas estatais adotantes da forma de sociedade
andnima — ou seja todas as sociedades de economia mista obrigatoriamente, ja desde muito
antes da Lei n°® 13.303, estavam sujeitas aos comandos da Lei n® 6.404. Defende-se que estas
ndo podiam desprezar completamente sua func¢ao lucrativa, tampouco instrumentalizar sua
gestdo e direciona-la a outros fins a ndo ser os que legitimaram sua criagdo. Esses limites ja
estavam colocados para os controladores e para os administradores das empresas estatais. 477

A Lei das Sociedades Andonimas ja colocava limites aos gestores das empresas
estatais, destinados a impedir que essas se transformassem em instrumentos maleaveis
usados por governos para atender interesses estranhos ou absolutamente incompativeis com
o objeto social.*7®
Com o advento da Lei n° 13.303, a possibilidade de atendimento a outros

interesses, ainda que publicos, estd condicionada a observancia de rigorosas regras como

aquelas presentes no art. 27, §1°:

Art. 27. A realizagdo do interesse coletivo de que trata este artigo devera ser
orientada para o alcance do bem-estar econdmico e para a alocagdo socialmente
eficiente dos recursos geridos pela empresa publica e pela sociedade de economia
mista, bem como para o seguinte:

I - ampliagdo economicamente sustentada do acesso de consumidores aos produtos
e servicos da empresa publica ou da sociedade de economia mista;

IT - desenvolvimento ou emprego de tecnologia brasileira para produgdo e oferta
de produtos e servigos da empresa publica ou da sociedade de economia mista,
sempre de maneira economicamente justificada.*’

476 PINTO JUNIOR, Mario Engler. O Estado como acionista controlador. Tese (Doutorado): Faculdade de
Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, Sdo Paulo, 2009, p. 273-274.

47T FRAZAO, Ana. O abuso de poder de controle na lei das estatais. n: NORONHA, Jodo Ot4vio de Noronha;
FRAZAO, Ana; MESQUITA, Daniel Augusto. Estatuto juridico das estatais: analise da Lei n° 13.303/2016.
Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 114.

478 Idem. Ibidem, p. 114.

479 BRASIL, Lei n° 13.303, de 30 de junho de 2016. Dispde sobre o estatuto juridico da empresa publica, da
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O artigo prossegue para limitar a possibilidade das empresas estatais adotarem
praticas de sustentabilidade ambiental e de responsabilidade social corporativa desde que
compativeis com o mercado em que atuam (§2°) ou de patrocinar promog¢ao de atividades
“culturais, sociais, esportivas, educacionais e de inovacdo tecnoldgica, desde que
comprovadamente vinculadas ao fortalecimento de sua marca, observando-se” (§3°).

Com isso, refor¢a-se que a persecucdo de qualquer objetivo macroecondmico ou
a pratica de atos gratuitos como os de promoc¢do de cultura, ndo poderdo decorrer de mera
liberalidade do gestor publico e deverdo estar inseridos no contexto da racionalidade
empresarial, trazendo, ainda que indiretamente, alguma contrapartida econdmica com vistas
a garantir a sustentabilidade da empresa.*8°

Ou seja, ironicamente, a nova Lei das empresas estatais tornou a perseguicao do
interesse publico geral mais restritiva para o Estado do que para as companhias privadas,
porque estas possuem considerdvel autonomia para buscar tais objetivos mesmo que a titulo
gratuito, como determina o §4° do art. 154: “O conselho de administragdo ou a diretoria
podem autorizar a pratica de atos gratuitos razoaveis em beneficio dos empregados ou da
comunidade de que participe a empresa, tendo em vista suas responsabilidades sociais”.

Trata-se de mais um exemplo de que o legislador pareceu querer atender a um
discurso politico e ideoldgico disfarcado de técnico, porque ndo ¢ possivel sequer imaginar
o estabelecimento de uma relagdo de causalidade entre os problemas de gestio que
acometeram as empresas estatais desde os anos 1970 com o “desenvolvimento ou emprego
de tecnologia” nacional, ou com o patrocinio de atividades culturais ou esportivas.*8!

Em verdade, mesmo antes da promulgacdo da Lei n® 13.303, muito se discutia
sobre a possibilidade de se perseguir objetivos publicos por meio de empresas estatais*®?,
como se ndo fosse esse o proprio fundamento de existéncia desse instituto, como ja

demonstrado. As empresas estatais sdo importantes instrumentos de persecucao de politica

sociedade ¢ da economia mista e de suas subsididrias, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios. Em: PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2016/1ei/113303.htm. Acesso em: 13 nov. 2019.

480 FRAZAO, Ana. O abuso de poder de controle na lei das estatais. n: NORONHA, Jodo Otavio de Noronha;
FRAZAO, Ana; MESQUITA, Daniel Augusto. Estatuto juridico das estatais: analise da Lei n° 13.303/2016.
Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 114.

481 Art. 27. BRASIL, Lei n° 13.303, de 30 de junho de 2016. Dispde sobre o estatuto juridico da empresa
publica, da sociedade ¢ da economia mista e de suas subsidiarias, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. Em: PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2016/1ei/113303.htm. Acesso em: 13 nov. 2019.

482 Por exemplo: ARAGAO, Alexandre Santos de. Empresas estatais: o regime juridico das empresas publicas
e sociedades de economia mista. Sdo Paulo: Forense, 2017, p. 337 e sgs.
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macroecondmica, de implementacao de politica industrial setorial, de regulagao de mercado
etc.

A ideia do Estado promotor do desenvolvimento, como ¢ o desenhado pela
Constituicao Federal, ¢ que ele intervenha no mercado, corrija-o, empreenda, assuma riscos,
crie mercados e promova justi¢a distributiva.

Existe uma inegéavel conexdo entre as origens da empresa estatal e o tema da
justica distributiva, especialmente em paises subdesenvolvidos.*®3 A nacionalizagdo em
grande escala altera a distribui¢ao do poder dentro de uma sociedade, justamente porque as
decisdes sobre pregos, investimentos e tecnologia sao tiradas do dominio de empreendedores
privados e transferidas para pessoas que deveriam ser responsaveis perante o publico*4.

As ideias de desenvolvimento e transformacdes sociais profundas foram,
gradualmente, sendo incorporadas aos planos de governo de diversos paises, que vinculam
a atuacdo de todos os setores estatais, inclusive das empresas — como explicado por

Ramanadham e ja citado anteriormente:

[Em muitos paises] as empresas publicas absorveram altas propor¢des dos
investimentos publicos. [...]

Esses dados, alias, tém o valor de sugerir que as empresas publicas tém um alto
potencial para perseguir politicas que albergam objetivos distributivos. Em varios
setores ocupam posigdes de monopolio. Por isso, ¢ facil para eles adotar
estratégias de input e output sem serem inibidos pela presenca de concorrentes e
sem deferéncia as disciplinas de mercado*®>.

Atualmente, em muitos paises, tanto a existéncia quanto o estabelecimento de
empresas nacionalizadas foram justificados por alegacdes de sua superioridade alocativa,
distributiva e de estabilizagdo sobre as empresas privadas. Por exemplo, o estabelecimento
de empresas publicas conseguiria garantir pregos econdmicos para servigos de utilidade
publica e, a0 mesmo tempo, viabilizar a confiabilidade do fornecimento, porque as empresas
publicas seriam concebidas como centro de autoridade decisdria amplamente independentes,
orientadas para a otimizacdo do bem-estar, em vez de buscarem a maximizagao do lucro.

Essas foram as ideias que influenciaram a nacionalizagdo de empresas francesas em 1982.486

43 RAMANADHAM, V. V. The Economics of Public Enterprise. London/New York: Routledge, 1991, p.
11-12.

484 BOS, Dieter. Public enterprise economics. New York: Elsevier Science Publishing Company, 1989, p. 25.
45 RAMANADHAM, Venkata Vemuri. Public Enterprise and Income Distribution. London/New York:
Routledge, 1988, p. 3, tradugado livre. Original: “public enterprises absorbed high proportions of the public
investments. [...] These data, incidentally, have the value of suggesting that public enterprises have a high
potential for pursuing policies harboring distributional objectives. In several sectors they occupy positions of
monopoly. Hence it is easy for them to adopt input and output strategies without being inhibited by the presence
of competitors and without deference to market disciplines”.

486 BOS, Dieter. Public enterprise economics. New York: Elsevier Science Publishing Company, 1989, p. 27.
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Também em diversos paises se argumenta em favor da nacionaliza¢do de
empresas enfatizando a distribui¢ao mais igualitiria de renda ou riqueza que pode ser obtida
pela mudanca da propriedade privada para propriedade publica.

Os efeitos distributivos da nacionalizagdo ndo se restringem a mudanga de
propriedade e compensacdo. Ao contrario das empresas privadas, as empresas estatais em
muitos paises sdo frequentemente instruidas a reduzir os pregos de bens que sdo demandados
principalmente por pessoas com menor renda, influenciando a distribui¢do pessoal dos
rendimentos reais.*%’

Destaca-se a politica relativa aos funciondrios das empresas estatais. Em
diversos paises, inclusive no Brasil, aquelas praticam salarios mais altos do que empresas
privadas, além de empregarem mais pessoas.*

Além disso, sdo da mesma forma importantes os objetivos de estabilizacdo e
planifica¢do da economia por meio da nacionalizacdo de empresas. Em paises com tradi¢ao
de planejamento da economia de mercado, como Franca e Holanda, ha uma forte presenga
de empresas estatais, defendendo-se que o Estado controle parte importante dos
investimentos. Também se justifica uma forte presenca estatal no setor financeiro para fins
de politica monetaria e controle de investimentos, garantindo politicas anticiclicas em

periodos de baixo investimento*®,

87 Idem. Ibidem, p. 27.

488 Sobre esse ponto especifico, Ramanadham: “A base para supor que as empresas publicas oferecem altos
salarios ¢ tripla. Primeiro, o governo pretende que eles sejam empregadores modelo e que os salarios oferecidos
nas empresas publicas devem ter um efeito de demonstragdo sobre o resto da economia. Em segundo lugar, a
maioria das empresas publicas em varios paises em desenvolvimento ¢ caracterizada por algum grau de poder
de monopolio; Portanto, os funcionarios podem exercitar sua forca em negociagdes salariais. Terceiro, os
funcionarios obtém um senso de poder politico, por causa de seu acesso relativamente facil aos interesses
politicos no governo; e qualquer perspectiva de uma longa greve suscita criticas parlamentares que os ministros
interessados querem evitar. Em suma, desenvolve-se uma atmosfera de suavidade em todo o parcelamento das
remuneragdes dos empregados, a partir das receitas das empresas”. RAMANADHAM, Venkata Vemuri.
Public Enterprise and Income Distribution. London/New York: Routledge, 1988, p. 13, traducao livre.
Original: “The basis for assuming that public enterprises offer high wages is threefold. First, the government
intends that they should be model employers and that the wage rates offered in public enterprise ought to have
a demonstration effect on the rest of the economy. Second, a majority of public enterprises in several
developing countries are characterized by some degree of monopoly power; hence he employees can exercise
their muscle in wage negotiations. Third, the employees derive a sense of political power, because of their
relatively easy access to the political interests in government; and any prospect of a long drawn out strike
arouses parliamentary criticism which the ministers concerned want to avoid. In short, there develops an
atmosphere of softness all round in the parceling out of employee remunerations from out of the revenues of
the enterprises”.

489 BOS, Dieter. Public enterprise economics. New York: Elsevier Science Publishing Company, 1989, p. 27,
tradugao livre: “A longa tradigdo de planejamento em algumas economias de mercado européias, em primeiro
lugar a Franca ¢ a Holanda, leva a uma forte acentuacdo do papel das empresas publicas no processo de
planejamento. O autor socialista francés Attali (1978) conclui que o planejamento s6 pode ser realizado com
sucesso em caso de ‘... controle pelo Estado de pelo menos 50% do investimento. Essa ¢ a razdo pela qual em

171



As compras das empresas estatais sdo essenciais para manter a demanda
agregada da economia. Se o setor produtivo do Estado decidisse, subitamente, reduzir seus
investimentos, certamente o setor privado ndo o substituiria e o crescimento da economia
seria mantido. Pelo contrario, certamente uma crise levaria o setor privado a também reduzir

seus investimentos até que a economia encontrasse um novo equilibrio, em nivel mais baixo

de produtividade.**°

Enfim, deveria ser desnecessdrio falar em possibilidade de persecugdo de
objetivos publicos por meio de empresas estatais, visto que essa ¢ a propria razdo de sua
existéncia. Preservar o interesse nacional, promover o desenvolvimento, ampliar o mercado
de trabalho, proteger interesses do consumidor, garantir fornecimento em todo o territorio
nacional ndo sdo ideais etéreos, mas objetivos concretos que demandam atividade racional
e planejada do Estado para o seu atendimento, sendo as empresas estatais instrumentos
adequados para esses fins. O objetivo destas ndo ¢ a obtencdo de receitas, mas a
implementag¢do de politicas publicas:

Sob a Constituigdo de 1988, as empresas estatais estdo subordinadas as finalidades
do Estado, como o desenvolvimento (artigo 3°, IT da Constitui¢ao). Neste sentido,
o interesse publico ¢ o fundamento, o limite e o critério da iniciativa econdmica
publica. Os objetivos das empresas estatais estdo fixados por lei, ndo podendo
furtar-se a estes objetivos. Devem cumpri-los, sob pena de desvio de finalidade.
Para isto foram criadas e sdo mantidas pelo Poder Publico. A legitimidade da agao
do Estado como empresario (a iniciativa econdmica publica do artigo 173 da
Constituicao de 1988) ¢ a producdo de bens e servigos que ndo podem ser obtidos
de forma eficiente e justa no regime da exploragdo econdmica privada. Ndo ha
nenhum sentido em o Estado procurar receitas por meio da exploragdo direta da
atividade econdmica. A esfera de atuacao das empresas estatais ¢ a dos objetivos
da politica econdmica, de estruturagdo de finalidades maiores, cuja institui¢ao e
funcionamento ultrapassam a racionalidade de um tnico ator individual (como a
propria sociedade ou seus acionistas). A empresa estatal ndo tem apenas
finalidades microecondmicas, ou seja, estritamente “empresariais”, mas tem
essencialmente objetivos macroecondmicos a atingir, como instrumento da
atuagio econdmica do Estado.*!

nosso Programa Comum na Franga, n6és propomos nacionalizar nove dos principais grupos de empresas
privadas, ... Em 1967, Tinbergen em seu livro sobre politica econdmica, argumentou que ‘a existéncia de um
setor publico de algum tamanho ¢ uma base favoravel para politicas anti-ciclicas no campo do investimento’”’.
Original: “The long standing planning tradition in some European market economies, first of all France and
the Netherlands, leads to a heavy accentuation of public enterprises’ role in the planning procedure. The French
socialist author Attali (1978) concludes that planning can only be performed successfully in case of ‘... control
by the state of at least 50 percent of investment. That Is the reason why in our Common Programme in France,
we propose to nationalize nine of the main private enterprise groups,...” In 1967, Tinbergen in his textbook
on economic policy, argued that ‘the existence of a public sector of some size is a favourable basis for anti-
cyclic policies in the field of investment’”.

490 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Estado e subdesenvolvimento industrializado. 7. ed. S3o Paulo: Editora
Brasiliense, 1977, p. 165.

4“1 BERCOVICI, Gilberto. A Decisdo de Lewandowski e a Restauragdo da Legalidade. Carta maior, 02 jul.
2018. Disponivel em https://www.cartamaior.com.br/?/Editoria/Estado-Democratico-de-Direito/A-Decisao-
de-Lewandowski-e-a-Restauracao-da-Legalidade/40/40790. Acesso em: 20 dez. 2019.
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5.4.4 Flexibilizagao de regras para a alienagdo do patrimonio publico

A regra para a alienagdo de bens e ativos de entes da Administragdo Publica ¢ a
exigéncia de licitagdo, de acordo com a propria Constituicdo Federal, em seus artigos 37,
XXI, e 173, §1°, IIT*2. A licitagdo garante o atendimento dos principios a que esta sujeita a
administracdo publica, que sdo a legalidade, a isonomia e a impessoalidade, previstos ndo
s6 na Carta Magna como também na legislacdo especifica que a regula a Lei n® 8.666, de
1993.

Garante-se que todos os agentes econdmicos tenham igual acesso a
administracdo publica, veda-se qualquer tipo de preferéncia ou distingdo que ndo tenha
fundamento no interesse publico e por assim dizer no ordenamento juridico.

A excecdo, no sistema constitucional brasileiro, ¢ a contratagdo ou alienacao
publica direta, sem licitacdo. Entretanto, a despeito de vir a regulamentar um artigo desta
mesma Constituicao, prevé a dispensa de licitagdo taxativamente no caso de compra e venda
de agdes, titulos de crédito e de divida ou de bens que as sociedades de economia mista e as
empresas publicas produzam ou comercializem.*

A pretexto de regulamentar o disposto na referida lei, o Presidente da Republica
editou o Decreto n. 9.188, de 2017, que “estabelece regras de governanca, transparéncia e
boas praticas de mercado para a adocdo de regime especial de desinvestimento de ativos
pelas sociedades de economia mista federais” e criou um regime especial de
desinvestimento de ativos que inclui a alienagdo por ele definida como “qualquer forma

de transferéncia total ou parcial de ativos para terceiros™*4,

492 «Art. 37, XXI — ressalvados os casos especificados na legislago, as obras, servigos, compras e alienagdes
serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e economica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes”. “Art.173, §1°, I1I: §1°: A lei estabelecera o estatuto
juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsididrias que explorem atividade
econdmica de producdo ou comercializagdo de bens ou de prestacdo de servigos, dispondo sobre: I11 - licitagdo
e contratagdo de obras, servigos, compras e alienagdes, observados os principios da administragdo publica”.
BRASIL, Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Em: PRESIDENCIA DA REPUBLICA.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 01 nov. 2019.
493 Art. 29, XVIIL. BRASIL, Lei n° 13.303, de 30 de junho de 2016. Dispde sobre o estatuto juridico da empresa
publica, da sociedade ¢ da economia mista e de suas subsidiarias, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. Em: PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2016/1ei/113303.htm. Acesso em: 13 nov. 2019.

494 Art. 1°, § 4°, 1. BRASIL, Decreto n° 9.188, de 1 de novembro de 2017. Estabelece regras de governanga,
transparéncia e boas praticas de mercado para a adogao de regime especial de desinvestimento de ativos pelas

173



Ainda que seja verdade que eventual alienagdo de agdes ou a comercializagdo
de produtos ou bens que a empresa produza nao pode ser confundida com alienagdo de todo
e qualquer ativo, tampouco com a alienacdo do controle da empresa estatal, a regra prevista
na Lei n° 13.303 e regulamentada pelo referido artigo ¢ absolutamente incompativel com o
regime previsto na Constituicao.

A despeito da personalidade juridica de direito privado das empresas estatais,
como ja mencionado em topico anterior, o regime juridico aplicavel ¢ dotado de regras
especiais decorrentes de sua natureza de integrante da administragdo publica. A forma
empresarial ¢ apenas um instrumento do Estado para cumprir suas func¢des. Essas regras
especiais decorrem do fato de que o Estado, ao criar uma empresa, ndo age como acionista,
mas como Poder Publico — por isso, inclusive, sua criagdo deve ser autorizada por lei. Na
criagdo da empresa estatal, autorizada pela via legislativa, o Estado age como Poder Publico,
ndo como acionista.*>

Sao diversas as excecdes ao regime juridico de direito privado aplicaveis as
empresas estatais. Por exemplo, toda empresa estatal estd submetida as regras gerais da
Administragdo Publica e ao controle do Congresso Nacional, como previsto nos artigos 37
e 49, X da Constitui¢do Federal. O orgamento de investimentos das empresas estatais
federais deve ser, obrigatoriamente, previsto no or¢amento-geral da Unido, como determina
artigo 165, §5° também da Constituicao.

Pelo principio do paralelismo das formas, ndo haveria sentido em se exigir, para
a autorizacdo constitui¢do de uma Empresa pelo Estado, um procedimento provido de
maxima publicidade, para depois ser alienada por meio de procedimento privado e ainda

mais sigiloso, observando-se o art. 7° e seus paragrafos do Decreto n® 9.188/2017.4%

sociedades de economia mista federais. Em: PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/decreto/D9188.htm. Acesso em: 13 nov. 2019.

495 BERCOVICI, Gilberto. A Decisdo de Lewandowski e a Restauragdo da Legalidade. Carta maior, 02 jul.
2018. Disponivel em https://www.cartamaior.com.br/?/Editoria/Estado-Democratico-de-Direito/A-Decisao-
de-Lewandowski-e-a-Restauracao-da-Legalidade/40/40790. Acesso em: 20 dez. 2019.

496 «“Art. 7°. O procedimento competitivo de alienagdo observard os principios da publicidade e da
transparéncia, que possibilitardo a fiscalizagdo, a conformidade e o controle dos atos praticados pela sociedade
de economia mista. § 1° Excepcionalmente, o 6rgao estatutario competente da sociedade de economia mista
podera classificar a operacdo, as suas etapas ou os documentos como sigilosos, desde que a revelagdo de
informagdes possa gerar prejuizos financeiros para a sociedade de economia mista ou para o ativo objeto da
alienagdo. Ver topico. § 2° As avaliagdes economico-financeiras serdo sigilosas, exceto quando exigida a sua
publicidade pela legislacdo societaria em vigor”. BRASIL, Decreto n® 9.188, de 1 de novembro de 2017.
Estabelece regras de governanga, transparéncia e boas praticas de mercado para a adog@o de regime especial
de desinvestimento de ativos pelas sociedades de economia mista federais. Em: PRESIDENCIA DA
REPUBLICA. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2017/decreto/D9188.htm. Acesso em: 13 nov. 2019.
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Caso sejam consideradas as empresas prestadoras de servigo publico, imaginar
a alienag@o do seu controle sem participacao do legislativo e sem qualquer planejamento da
continuidade do servigo prestado parece ainda mais um desatino.

E exigido do Estado autorizagio legislativa inclusive para criagéo de subsidiarias
de empresas estatais (art. 37, XX da Constitui¢ao). Por consequéncia, parece inimaginavel
que se dispense a autorizagdo legislativa para que o Estado se retire da atividade economica.
Do mesmo jeito que a empresa estatal deve, obrigatoriamente, ter sua criagdo autorizada por
lei, sob pena de a ela ndo se aplicar o regime juridico aplicavel as demais, ela também
somente pode ser extinta por lei. Nesse sentido, a Constituicdo dispde em seu art. 61, §1°, II,
'e', ser de iniciativa privativa do Presidente da Republica que as leis disponham acerca da
criagdo e extingdo de Ministérios e 6rgdos da administragdo publica.**’

Nao pode haver duvida sobre a necessaria autorizagdo legislativa e licitagdo para
que ocorra a alienagdo do controle acionario de empresas estatais, sob pena de se estar
descumprindo a Constitui¢ao Federal e inclusive a Lei n® 9.491, de 9 de setembro de 1997,
que regulamenta o Plano Nacional de Desestatizagdo ainda hoje vigente.**®

Sendo as empresas estatais entes constitucional e legalmente vinculados a fins
definidos nas leis que as instituirem, ndo ha qualquer possibilidade juridica de livremente
disporem de seu patrimdnio, por seus gestores ou pela vontade de um governo, para atender
a outras finalidades, menos ainda para comprometer sua propria existéncia enquanto ente da

Administra¢do Publica e instrumento do Estado.**”

7 Idem. Ibidem.

498 Idem. Ibidem.

499 Vale dizer que em julgamento de uma medida cautelar em agdo direta de inconstitucionalidade ocorrido no
dia 6 de junho de 2019, o Supremo Tribunal Federal decidiu que “alienacdo do controle acionario de empresas
publicas e sociedades de economia mista exige autorizagdo legislativa e licitagdo publica, mas que a
“transferéncia do controle de subsidiarias e controladas ndo exige a anuéncia do Poder Legislativo e podera ser
operacionalizada sem processo de licitagdo publica, desde que garantida a competitividade entre os potenciais
interessados e observados os principios da administragdo publica constantes do art. 37 da Constituicdo da
Republica”. Idem. Supremo Tribunal Federal. Medida cautelar na agdo cautelar. ADI 5624 MC. Distrito
Federal. Relator Ministro Ricardo Lewandwoski. Julgado em 06 de junho de 2019.
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CONCLUSAO

Diminuir a distncia entre a realidade material e a forma juridica é tarefa
importantissima para os estudiosos do direito, pois, por mais que haja quem pretenda ignorar,
esse nexo existe. A questdo ndo €, portanto, se os diferentes interesses foram considerados
no processo de elaboracdo do direito positivo, mas de que forma foram e quais interesses
prevaleceram. Desse modo, tentar entender o fendmeno do Estado empresario sem
interpretar os fendmenos sociais, tais como a empresa, a conformacao de poder na economia
mundial ou a intervencdo dos Estados nas economias nacionais, € tarefa indcua.

De nada adianta destrinchar o mais novo — sempre cambiante — marco legal que
regula empresas estatais, sem efetivamente compreender o contexto em que surgiram as
grandes empresas brasileiras, a fung@o que pretendiam cumprir e a trajetoria que seguiram.
Sem isso, os controles que se pretende exercer sobre o instituto serdo sempre ingénuos e
descompassados com a realidade.

O trabalho procurou demonstrar que a corrup¢do que efetivamente assola as
empresas estatais desde os anos de 1980 ndo € a consubstanciada em desvio de dinheiro, mas
sim no desvio de suas funcdes publicas para o atendimento de interesses privados nacionais
e internacionais.

As empresas estatais brasileiras surgiram, semelhantemente a outros paises de
capitalismo retardatdrio, em um contexto de restri¢des do mercado internacional que fizeram
o Brasil voltar-se para si mesmo. Com animos de independizacdo, os governos que
comandaram o pais entre 1930 e 1964, ainda que com alguma diferenca de estratégia,
buscaram desenvolver o pais autonomamente, engendrando ciclos de expansdo do setor
produtivo nacional a partir da atuacdo direta na economia, da prote¢ao da industria nacional
recém nascida e de garantir ao pais a internalizacdo de seus centros de decisao.

Nesse sentido foi orientada a criacao das primeiras empresas estatais brasileiras,
como o Instituto de Resseguros do Brasil, a Companhia Sidertrgica Nacional, a Companhia
Vale do Rio Doce e a Petrobrds. Ainda que sem um marco legal definido a regular essas
empresas, mesmo que dependendo de recursos externos para sua implantacdo, sua criagcao
assegurou ao pais a diminui¢do da dependéncia econdmica das economias centrais € o
aumento da autonomia nacional.

Entretanto, como demonstrado, as crises de transicdo que decorreram dessa

rapida industrializagdo foram o gatilho para que as pressdes externas conseguissem
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engendrar mudangas internas que representassem o abandono desses {mpetos
desenvolvimentistas e o retorno a logica da dependéncia.

O golpe militar de 1964 definitivamente representou uma ruptura na dindmica
que se havia instalado no Brasil por mais de trés décadas. A partir da introducdo de préticas
gerenciais tipicas da iniciativa privada na administragc@o publica, o Estado passa a regular as
empresas estatais ndo com o intuito de possibilitar sua expansdo com fins de garantir o
desenvolvimento nacional, mas com o objetivo declarado de colocéd-las a servico da
iniciativa privada nacional e internacional.

A primeira lei a estruturar a Administracdo Publica, o Decreto-Lei n° 200, de
1967, surgiu nesse contexto e foi orientada para dar origem a um modo de expansdo do
Estado caracterizado pela concentracdo de capitais e descentralizacdo de agéncias, que
ganham autonomia financeira e administrativa. Na prética, essa independéncia significou a
perda da capacidade planejadora e coordenadora do Estado, levando a uma desordem na
atuacgdo estatal.

Com fundamento nesse novo marco legal, a atividade estatal se expandiu durante
o regime militar a partir de dindmicas muito bem explicadas pela natureza de pais de
capitalismo retardatario e dependente, bem como da légica de empresa publica a servigco da
iniciativa privada — o que contrariava o proprio discurso oficial de que o governo conduziria
as empresas estatais como eram coordenadas as privadas. Essa era a fase da
internacionalizacdo produtiva e as empresas estatais eram necessdrias ao capital
internacional a fim de que preparassem o terreno para a chegada das multinacionais. Nesse
periodo, atuaram em setores que ndo eram interessantes a iniciativa privada e subsidiaram
sua atividade fornecendo insumos a precos baixos.

Com base nessa dinamica, os paises desenvolvidos puderam escoar seus capitais
acumulados e recolher frutos nos paises periféricos que ja ndo podiam angariar internamente
dada a saturacdo de suas economias.

A partir desse momento, os controles que se exerciam sobre a empresa estatal,
que ja eram precarios, ganham status permanente de problema nunca resolvido. O Estado
passa a se expandir a partir da proliferacdo de 6rgaos que ganham vida prépria sem serem
subordinados a uma légica que organiza o sistema estatal.

Por mais contraditdrio que possa parecer a vista do senso comum que permeia o
debate sobre a atuacdo estatal, o Estado passa por um processo de “feudalizacdo” acelerado

justamente pela introducdo de praticas gerenciais na administracdo publica. A emergéncia
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do Estado empresarial, no Brasil, significou a sua privatizacdo e a apropriacdo da coisa
publica por grupos determinados.’®

O problema institucional que se colocava naquele momento, persistente até hoje,
era, portanto, a expansdo do Estado sem coordenagdo e a partir de logicas particulares
submetidas a interesses privados.

Depois da década de 1970, quando comecou a transicdo para a
internacionalizacdo financeira, as estatais ndo eram mais tdo necessarias ao capital
internacional e passam a sofrer com sua desfuncionalizacdo. Foram sobreendividadas e
descapitalizadas para garantir superdvits da balanga comercial. O resultado foi o
sucateamento do setor produtivo estatal, que desaguou na criacdo da Secretaria de Controle
das Empresas Estatais, que na década de 1980 acabou encarregada de realizar ajustes e
implantar politicas neoliberais no Brasil.

O fim da década de 1980 deveria representar também o fim do regime militar no
Brasil e desse idedrio que o sustentava. Mas o Estado estruturado sob a ditadura militar
persiste até hoje, mesmo apds a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. A atual
configuracdo do sistema financeiro nacional, do sistema tributario nacional e da estrutura
administrativa sao ainda aquelas desenhadas pelo governo militar.

Convivendo com essas persistentes estruturas, as influéncias da
internacionalizacao financeira prosseguiram pela década de 1990. A solugdo propagandeada
a respeito das empresas estatais, ja altamente precarizadas, passou a ser a privatizagdo. As
empresas passaram entdo a ser saneadas com recursos publicos fornecidos pelo BNDES,
para se tornarem atrativas para a iniciativa privada.

As privatizagdes se iniciaram ainda no fim da década de 1980 mas se acirraram
nos anos 1990 e seguem até hoje. Elas significaram a desnacionaliza¢cdo da economia e sua
financeirizag¢do, porque o controle das empresas estatais foi adquirido em grande parte pelo
capital estrangeiro e por instituicdes financeiras. As privatizagdes € a abertura comercial e
financeira elevaram o nivel de concorréncia internacional dentro da economia nacional € o
pais acabou por se desindustrializar, haja vista que a abertura produtiva e comercial ampliou

a oferta de mercadorias importadas a precos competitivos.

500 MARTINS, Luciano. Estado capitalista e burocracia no Brasil pos-64. 2. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra,
1985, p. 81.
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A desindustrializagdo foi acompanhada da piora nas contas publicas, porque
além de tudo, com a venda de empresas estatais superavitarias, o Estado perdeu capacidade
de pagamento.

O resultado da desfuncionalizacdo das empresas estatais e das privatizacdes foi
a diminuicdo da autonomia nacional e das possibilidades de o Estado buscar o
desenvolvimento do pais. Tudo isso aconteceu em flagrante descumprimento aos preceitos
da Constitui¢do Federal de 1988, que desenhou um programa nacional para a superacdo do
subdesenvolvimento a ser cumprido.

Como se percebe, somente um esforco de reexame da histéria econdmica do
Brasil, que foi o que pretendeu essa dissertacdo, consegue evitar abstracdes erradas. Todas
as reformas de Estado realizadas desde a ditadura militar ndo modificaram efetivamente o
Estado. As alteragdes nos marcos legais ndo representaram nenhuma novidade e tampouco
qualquer ruptura com as velhas estruturas que governam o Brasil.

Ainda ndo foram adotadas solucdes legitimas e eficazes contra a atuacdo
desordenada e irresponsavel do Estado, que tem sido cada vez mais feudalizado. As questdes
da efetividade e do controle da atuagdo do Estado na economia, portanto, continuam sem
resposta, persistindo o desafio de encontrar um modo de garantir que a atuagdo econdmica

e social do Estado se destine a emancipacdo do pais e a melhoria da vida da populacao.
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