Capitulo IV

A ESTRATEGIA ECONOMICA:
OPCOES BASICAS

A experiéncia econdmica e social da Revolucéo ja revelou ser capaz de
realizar o desenvolvimento nacional.

A estratégia global definida procura consolidar esse modelo, que im-plica num
conjunto de opgdes basicas, para o proximo estagio, com reper-cussdes nos
diferentes campos.

Fundamentalmente, a questdo estd em que, para construir uma econo-mia
moderna e competitiva, se torna necessario recorrer a instrumentos po-derosos e de
grande eficacia, sabendo que tais forcas podem afetar desfa-voravelmente outros
objetivos nacionais. Sem embargo, deixar de utiliza-los seria descaracterizar o préprio
modelo, ou abrir md&o de mecanismos impor-tantes, talvez insubstituiveis para
determinados fins.

Aquelas opcdes, alids ja implicitas na estratégia apresentada, sdo, prin-
cipalmente:

* Adocdo de regime econbémico de mercado, como forma de realizar o
desenvolvimento com descentralizacdo de decisdes, mas com agdo nor-teadora e
impulsionadora do setor publico.

* Utilizagdo, para a aceleracdo do desenvolvimento de certos setores, de
estruturas empresariais poderosas, como a criagdo de grandes empresas, através da
politica de fusdes e incorporagbes — na indlstria, na infra-estru-tura, na
comercializagdo urbana, no sistema financeiro (inclusive area imo-biliaria) —, ou a
formacéo de conglomerados financeiros, ou industriais-fi-nanceiros. Ha necessidade
de compatibilizar tal orientag@o com a politica de distribuicdo de renda.

* Decisdo de absorver, complementarmente ao esfor¢co interno, pou-panca,
tecnologia e capacidade gerencial externas, sem as quais dificilmente construiremos,
em prazo relativamente curto, uma poténcia industrial mo-derna. Aqui se coloca,
obviamente, o problema de ajustar as multinacionais a estratégia nacional

* Uso de tecnologia industrial moderna, como forma de adquirir
Poder de competicdo, em grande numero de setores industriais e de infra-

estrutura. Além do problema de emprego, € preciso atentar para os efeitos
de poluicao e, em geral, de agressdo ao meio-ambiente
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* Incorporagdo, desde logo, & economia de mercado, do grande
espaco brasileiro, ao invés de realizar um modelo geograficamente confinado
as areas ja ocupadas. Ao mesmo tempo, desconcentracdo da atividade
econdmica, inclusive da atividade industrial.

O risco que se corre é de prejudicar a taxa de crescimento global, se o desvio de
recursos for excessivo, se houver pulverizagdo de iniciativas ou se os programas
novos assumirem carater de economia de subsisténcia.

*  Decisdo de ndo adiar para quando o Pais for rico a melhoria da
distribuicdo de renda e a abertura de oportunidades para todas as classes,
realizando-as simultaneamente com a determinagdo de manter o cresci-
mento acelerado.

As trés Ultimas opcdes sdo analisadas nos capitulos seguintes. E opor-tuno, aqui,
comentar as trés primeiras, mais diretamente ligadas ao modelo econémico.

Modelo de Mercado e Funcdes de Governo

O modelo econdmico de mercado, para ter viabilidade no longo prazo, pressupde
uma nitida delimitagdo das fungbes e da dimensdo do setor publico, para evitar o
avanco da estatizagao.

Quanto mais atuante for o Governo, mais importante € que esteja claro o que
pretende fazer e até onde pretende ir, a fim de que haja estabilidade e eficiéncia do
sistema.

Além de responsavel pela estratégia e pelas fungdes publicas propria-mente ditas
(seguranga, justica, etc), o Governo considera como seu campo de atuacéo direta:

1) Os setores de Infra-Estrutura Econémica, normalmente através de
empresas governamentais, em Energia, Transportes e Comunicacdes, operan-
do articuladamente com os Estados e Municipios. Nessas areas de concesséo
de servicos publicos, o setor privado atuara complementarmente, na forma
que for definida.

Todavia, as industrias produtoras de equipamentos e materiais para tais setores,
pertencentes a Industria de Transformagédo, ndo séo areas de res-ponsabilidade do
Governo, e sim da iniciativa privada.

2) As areas de Desenvolvimento Social, freqlentemente em acgdo con
jugada com a iniciativa privada: Educacdo, Salde, Previdéncia Social (¢
Habitacdo € caso especial, pois a acdo executiva cabe, em geral, ao setor
privado).

Constituem campos de atuagéo préprios da area privada os setores diretamente
produtivos: Industrias de Transformacado, Industria de Cons-

48



trucdo, Agricultura e Pecuéria, Comércio, Seguros, Sistema Financeiro (res-alvada a
funcédo pioneira e de estimulo atribuida aos bancos oficiais).

Nesses setores, ndo apenas o Governo confia seu desenvolvimento a iciativa
privada, como procura prové-la das condi¢cdes para um desempe-nho satisfatorio,
através de incentivos fiscais, financeiros, politica de pre-¢os e outros estimulos.

Para colocar na devida perspectiva a agdo do setor publico na economia
brasileira, em fase recente, € importante sejam analisados alguns aspectos
guantitativos e qualitativos da sua participacao.

Essa participacdo pode ser considerada de dois angulos. Primeiro, a analise da
participacéo do setor publico no PIB. Nesse ponto cabe destacar:

1) Ndo é procedente que a carga tributaria  liquida, a partir dos anos
60, tenha crescido aceleradamente. Em verdade, pelos dados mais recentes
da FGV, a carga tributaria liquida (ou seja, deduzidas as transferéncias e
0s subsidios pagos a empresas e pessoas) evoluiu de 17,18% em 1959 para
16,7% em 1971 e 18,2% em 1973, com apenas pequeno aumento em 15 anos.

2) Ao longo dos anos 60, a participagdo, no PIB, da despesa do setor
publico (inclusive autarquias, Estados e Municipios, e também considerando
os investimentos das empresas governamentais, federais e de outros niveis)
foi razoavelmente constante, oscilando entre 25 e 28%.

N&o ha duvida de que tal participagdo é elevada, para pais em desenvolvimento, e
pode comparar-se a participagdo do governo em paises desenvolvidos.

Sem embargo, é necessario assinalar: os componentes de despesas que
cresceram rapidamente foram as transferéncias do sistema de Previdéncia Social, as
despesas de Infra-Estrutura Social (Educacdo e Habitacdo, principalmente), e os
investimentos das empresas em Infra-Estrutura de Energia, Transportes e
Comunicages. Isso se deveu a que o setor publico teve de, gradualmente, passar a
responder por novas areas, por exigéncia da cons-ciéncia social da comunidade e da
necessidade de viabilizar, em setores de capital social basico (infra-estrutura), o
crescimento acelerado.

Segundo, o angulo da participacdo das empresas governamentais no elenco das
grandes empresas do Pais.

Considere-se, por exemplo, o resultado de levantamento segundo o qual as
empresas governamentais se elevariam a 8 entre as 25 maiores empresas pelo valor
das vendas, a 7 entre as 25 maiores pelo nimero de empregados, e a 17 entre as 25
maiores pelo total do ativo.

Isso é verdadeiro, mas ndo tem a importancia que se Ihe pretende atri-buir. E
verdadeiro por definicdo, pois decorre do fato de ao Governo terem sido atribuidas
exatamente as areas de infra-estrutura, onde se opera atra-
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vés de gigantescas concessionarias de servigos publicos, por imperiosas razées de
ordem técnica e econOmica. Ou estd certo que o setor publico cuide de
Comunicagbes, Transportes e Energia (e até mesmo de Siderurgia de produtos
planos), e ai necessariamente as suas empresas estardo entre as maiores do Pais; ou
ndo esta certo, e nesse caso 0 que se deve fazer é tirar o Governo de tais areas, e
ndo surpreender-se com a conseqiiéncia inevitavel de uma opcéo feita.

A experiéncia brasileira dos anos de Revolugcado mostra que a decisé@o esta certa,
e funciona a favor do setor privado, nas &areas que a este, no Brasil, realmente
interessam.

Como concluséo da andlise feita, cabe definir os seguintes pontos:

1) A filosofia de Governo é de apoio ao regime de mercado, com a
divisdo de trabalho ja definida. Nas areas de responsabilidade da iniciativa
privada, o setor publico estara ativamente apoiando e estimulando a empre
sa, para que ocupe efetivamente os campos a sua disposigao.

2) O Governo nao cogita de aumentar aliquotas de impostos, segundo
ficou evidenciado no Orgamento Plurianual de Investimentos para o
triénio 1975-1977.

3) Os bancos oficiais observardo politica de restituir ao controle pri
vado, apés saneados, os empreendimentos que, por inadimpléncia, vierem
eventualmente a ficar sob seu controle.

Fortalecimento da Empresa Nacional e Capital Externo

Além do equilibrio entre setor pablico e iniciativa privada, a viabilidade do modelo
depende, dentro do setor privado, do equilibrio entre empresa nacional e empresa
estrangeira.

E relevante lembrar que, no Brasil, como j& visto, as areas de Infra-Estrutura
Econdmica (Energia, Transportes e Comunicac¢@es) estdo, predominantemente, sob a
responsabilidade de empresas de Governo. Esse também é o caso em Siderurgia de
produtos planos.

Por outro lado, esta sob controle nacional, em geral, o setor financeiro, no tocante
a bancos comerciais, bancos de investimento, financeiras, cor- j retoras, etc.

O fato de que a é&rea produtora de servigos basicos e a area fornecedora de
crédito e capital se encontram sob controle nacional significa que o Pais dispde de
maior flexibilidade, para o tratamento do capital estrangeiro, do que muitas outras
economias subdesenvolvidas.

Outro aspecto a considerar € que, no Brasil, a participagdo do capital externo ndo
€ significativa, nem h& razao para que passe a sé-lo, na Agricultura, no Comércio, ha
Construgao, nos Servigos Pessoais. Assim, pois, 0
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problema da possivel presenca excessiva da empresa estrangeira se coloca,
principalmente, com relacdo & Industria de Transformacdo, importante pelo seu
significado na estratégia de desenvolvimento.

A referida politica de equilibrio compreende os seguintes principais campos de
atuacéo:

| Emergéncia de Forte Expresséo da Capacidade Empresarial Nacional,

para formacdo de numero significativo de grupos nacionais sélidos e, ndo raro
grandes, no Centro-Sul, no Nordeste e nas demais areas.

Para esse objetivo, serdo acionadas as seguintes linhas de operacao:

* Criacdo de fortes estruturas empresariais, atraves de:

1) Apoio governamental, por intermédio do BNDE (IBRASA, EMBRAMEC,
FIBASE), da PETROQUISA e de outros mecanismos financeiros oficiais, a
projetos de grandes empresas nacionais, ou a participagdo de empresas na
cionais em grandes empreendimentos, inclusive em setores basicos e/ou de
tecnologia de ponta.

Nessa area de atuacdo se inclui o apoio financeiro e fiscal, para que firmas
brasileiras se associem em empreendimentos conjuntos (joint ventures), chegando
até ao financiamento ao socio brasileiro para que realize a sua participagcdo no

empreendimento.

2) Apoio a transformacdo de pequenas e médias empresas em grandes
empresas, através de financiamentos, concedidos para tal fim, e de aportes
de capital minoritarios.

3) Politica de fusGes e incorporagdes, com estimulos financeiros (o
FMRI e o PMRC, no BNDE) e fiscais (COFIE), nos setores em que a excessiva
disseminagdo de empresas nacionais l|hes retire o poder de competicdo e
as coloque em posicgédo fragil, perante o concorrente estrangeiro.

4) Formacdo de conglomerados nacionais, realizando a integragdo fi
nanceira, financeiro-industrial, financeiro-servicos, assim como outras formu-
las, de maneira flexivel, em alternativas de lideranca financeira, lideranca
industrial ou supervisdo por empresa controladora (holding). O objetivo
central deve ser a maior produtividade no uso dos recursos, pela fluidez
intersetorial das aplicagc@es, e a garantia de estrutura financeira sélida.

* CriagAo de mecanismos para dotar as empresas nacionais de con-
dicdes razoaveis de competicdo, em face da empresa estrangeira. Tais me-
canismos, destinados a corrigir situacfes de debilidade da empresa nacional, ou
condigbes de desigualdade no mercado, destinar-se-do principalmente a sanar
deficiéncias do empresariado nacional com relacdo a capital, finan-ciamentos de
longo prazo, tecnologia e capacidade gerencial (management). Com esse objetivo, o
BNDE e outros 6rgdos da Secretaria de Planeja-mento da Presidéncia da Republica
(SEPLAN) ja vém, sistematicamente, crian-
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do programas, especialmente concebidos, para atender as diferentes neces-
sidades: as novas subsidiarias do BNDE (IBRASA, EMBRAMEC e FIBASE),
destinadas a permitir a associacdo de aportes de capital, minoritariamente,
com os financiamentos de longo prazo; o Programa Nacional de Treinamento
de Executivos (PNTE), o FMRI, etc.

Nova area de atuacdo diz respeito ao apoio no campo da inovagédo
tecnolégica, permitindo as empresas maiores dispor de centros de pesquisa
ou a quaisquer empresas receber os resultados de pesquisas feitas por ins-
tituicdes governamentais.

I — Apoio a Pequena e Média Empresa, pelo reconhecimento da sua
importancia econdmica e social, nos setores que" possa ocupar ou em que
possa coexistir com a grande empresa.

O objetivo é criar a pequena empresa moderna, atualizada em sua
tecnologia e em sua estrutura e métodos administrativos, capaz de ter acesso
ao crédito, inclusive para capital fixo.

A acdo sistematica de apoio a pequena e média empresa compreende
0s seguintes campos:

* Consolidacdo e ampliacdo do Sistema CEBRAE (Centro Brasileiro
de Assisténcia Gerencial a Pequena e Média Empresa), alcancando todos os
Estados e realizando programas ndo apenas para a Industria e o Comércio
como para outros setores, como a Exportagédo e Agricultura.

*  Montagem, nas diferentes regides, de programas de crédito orien
tado, ligados ao Sistema CEBRAE, através do BNDE, dos bancos de desen
volvimento regionais e estaduais, assim como de outros agentes financeiros.
O proposito é efetuar, com o crédito, a transferéncia de conhecimentos técni
cos, assim como de administracao e geréncia.

* Consolidacdo do esquema de liberacdo de depdsitos de bancos su-
jeitos a recolhimento compulsério, agora fixado em 4%, na forma da recente
Resolugdo 295, abrangendo também a empresa comercial.

*  Execucdo dos novos Programas do BNDE (Operacfes Médias e Pe
guenas Operacgdes), através de agentes financeiros, com recursos do PIS-
PASEP, para financiamento de capital fixo a empresas industriais e comer
ciais. Ao lado disso, continuacdo do ritmo de expansado do FIPEME, a taxas
elevadas.

*  Simplificacdo e, sempre que possivel, diferenciacdo do tratamento
fiscal a pequenas e médias empresas.

* Desburocratizacdo do projeto, para efeito de financiamento de
capital fixo, utilizando-se o sistema de formulérios simplificados e padroni
zados ja adotados pelo BNDE e outros bancos de desenvolvimento.
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Il _ Adocdo de Politica Clara e Consistente em Relagdo as Empresas
Multinacionais e, em Geral, no tocante ao Capital Estrangeiro.

A empresa estrangeira ja mostrou, no Brasil, que pode trazer contribuicao
relevante ao crescimento.

A presenca mais operante, aqui e na economia mundial, das empresas
multinacionais, torna ainda mais importante a necessidade ds definir niti-
damente como se deve situar a empresa estrangeira na estratégia nacional de
desenvolvimento, e de dispor de instrumentos para implementar a orientagdo
definida.

O Brasil adota, no assunto, posi¢cdo madura, pragmaética e realista.

Sé&o as seguintes as linhas de acdo estabelecidas:

* Explicitagcdo, de forma dindmica e continuamente atualizada, das
prioridades para a atuacdo da empresa estrangeira no Pais, em termos de
funcbdes a desempenhar e de setores para onde destinar-se preferencialmente.

Trata-se, ndo de baixar legislacdo restritiva, mas de indicar como se
deseja atue a empresa estrangeira no Pais, através de estreita cooperacao
entre as autoridades econdmicas e a iniciativa privada.

Até ha pouco, as funcdes que se esperavam da empresa estrangeira eram,
principalmente, as de trazer poupanca externa, realizar a transferéncia de
tecnologia e de capacidade gerencial (inclusive pelo treinamento de técnicos e
executivos nacionais). Nesse sentido, sera importante induzir os investimentos
estrangeiros a orientarem-se principalmente para setores em que possam
assegurar aporte de tecnologia avancgada.

As novas func¢des que, agora, sdo esperadas da empresa estrangeira séo:

1) Novos mercados, pela expansdo das exportagcdes, principalmente em
manufaturados ndo tradicionais.

2) Contribuicdo ao desenvolvimento da pesquisa tecnolégica, no Bra
sil, adotando orcamento préprio de pesquisa e contratando engenharia
com empresas instaladas no Pais.

3) Analise das repercussfGes de sua posicdo no mercado, evitando, in
clusive, praticas de controle de mercado ou de absorcdo de competidores.

* Continuacdo da politica de diversificacdo dos investimentos estrangeiros
no Brasil, realizada nos ultimos anos, de modo a evitar excessiva concentracdo
em relagcdo a um pais ou area. Procurar-se-a inclusive, de cada pais, a
contribuicdo nos setores em que revele maior poder de competigdo, econdmica e
tecnologicamente.

* Uso de instrumentos econdmicos — incentivos e desestimulos, finan-
ceiros e fiscais —, para obter os resultados desejados, sem o recurso a
legislacdo de caréter restritivo, e mantendo a estabilidade nas "regras do
jogo".
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Tais incentivos e desestimulos, afetando de maneira significativa a rentabilidade
dos projetos, revelam-se eficazes e sem efeitos secundarios indesejaveis, e serédo
utilizados de forma coordenada pelos 6rgaos de Governo incumbidos da sua gestdo
(CDI, CPA, bancos oficiais, BEFIEX, superintendéncias regionais, etc).

Fusdes e Conglomerados

A avaliagdo dos riscos resultantes de uma politica de estimulos & emergéncia de
estruturas fortes e dindmicas, através de fusdes, incorpora¢cdes e conglomerados, deve
considerar os seus efeitos quanto ao grau de concorréncia no mercado e quanto a
distribuicdo de renda.

Antes de tudo, releva salientar que, nas estruturas de mercado, a tendéncia, no
Brasil — na Indistria, no Comércio, no Sistema Financeiro —, sempre foi 0 inverso
daquela que prevaleceu, neste século, por exemplo, nos Estados Unidos, e que
determinou toda a legislagdo antitruste.

Em nosso Pais, sempre se tendeu a excessiva proliferacdo de empresas, desprovidas
de poder de competicdo, pela insuficiéncia de escala. Mais ainda, como revelam
estudos do IPEA e de outros 6rgdos, em grande nimero de ramos industriais, o que
se via era a presenca de uma ou poucas empresas estrangeiras, com escala
satisfatoria, ao lado de uma multiplicidade de empresas nacionais, pequenas e
fracas.

Nessas condi¢des, uma politica de fusdo de empresas nacionais — e 0 que se
tem estimulado é exatamente isso —, para adquirir escala econdmica, significa:
elevar a eficiéncia do setor, fortalecer o empresariado do Pais e aumentar o grau de
competicdo daquele mercado. Sim, porque a existéncia de algumas empresas
médias e eficientes, ao lado das grandes, vitaliza a competicao no setor, ao invés
de enfraquecé-la.

No tocante ao aspecto de distribuicdo de renda, a concentracdo da producgéo, para
atingir escalas eficientes, ndo conduz, necessariamente, a concentracéo de renda. Para
assegurar que tal concentracdo de renda ndo ocorra, serdo desenvolvidas linhas de
acdo como as que se seguem, simultaneamente com a prote¢cdo ao pequeno e médio
empresario, na forma ja apresentada:

| — Politica de pregos orientada no sentido de dividir (através da atuacao do CIP,
por exemplo) os ganhos de produtividade entre o produtor e o consumidor.

Isso corresponde a regra prética que ja se vem adotando, principalmente, no setor
industrial, de evitar que os precos dos produtos finais se elevem na mesma
proporgcdo dos aumentos dos custos dos insumos. Com isso se realiza reducéo real
dos precos de bens e servigcos, ampliando progressiva-
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mente o mercado: 0s ganhos de escala e outras formas de aumento de produtividade
passam a significar ndo apenas maiores lucros para o produtor, mas também precgos
mais baixos para o consumidor, no processo histérico de ampliacdo das bases do
consumo de massa.

Il — Politica contra os abusos de poder econdmico, executada principal
mente através de instrumentos econdémicos. Tais mecanismos serdo o crédito
e os incentivos fiscais, regulados no sentido de evitar praticas oligopolistas,
assim como o sistema de controle de precos, orientado na forma ja citada.

Il — Abertura do capital das empresas, por incentivos crediticios e fis
cais (a exemplo dos fundos do Decreto-Lei 157), para criar o capitalismo do
grande ndmero.
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