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RESUMO: Nesta conferéncia, o autor discute como a imobilidade do Estado no Brasil es-
td em desacordo com a possibilidade de solu¢do da atual crise que o pais enfrenta, ou se-
ja, como estabilizar a inflagdo e equilibrar as contas externas, e oferecer solugdes para tal
questao.
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ABSTRACT: In this conference, the author discusses how the immobility of the State in Brazil
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Podemos julgar uma determinada politica econémica segundo vérios critérios.
Dados determinados objetivos, como, por exemplo, a aceleracio do desenvolvimen-
to, a melhor distribui¢do de renda ou o combate a inflagdo, podemos discutir se a
politica econémica € tecnicamente correta ou incorreta. As discussoes entre neo-
classicos, keynesianos, estruturalistas e partidarios de teorias administrativas da
inflagao incluem-se nessa area. Ou podemos colocar em questao os objetivos e suas
prioridades, o que nos levara a distinguir entre politicas econdmicas conservadoras
e progressistas. No momento, entretanto, no Brasil é mais importante estabelecer
uma outra distin¢do. Aceitas as prioridades a curto prazo do combate a inflagdo e
do equilibrio nas contas externas,! é preciso saber se a politica econdmica, embora
teoricamente correta em suas linhas gerais, € ou nao eficaz. Ou, em outras palavras,
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L As prioridades permanentes de qualquer politica econdmica no Brasil sdo a distribuicio da renda e o
desenvolvimento econémico. A ideologia burguesa de que é preciso primeiro acumular e crescer para
depois dividir é insustentdvel, mas ndo deve levar ao equivoco muito comum no seio da esquerda ut6-
pica de subestimar a importancia do desenvolvimento. Ainda que seja necessario dividir a riqueza exis-
tente, ¢é certo que distribuir a riqueza adicional é econémica e politicamente mais vidvel.
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se 0 governo que ocupa a direcao do Estado, tem condigdes de tomar efetivas suas
decisdes sobre politica econdmica, ou se esta, afinal, acaba sendo o resultado das
pressoes e limitagdes a que esta sujeito o proprio Estado.

Nossa hipotese bdsica em relacdo a este problema é a de que a imobilizagio
do Estado € hoje o obstdculo fundamental que a sociedade brasileira enfrenta para
resolver seus trés problemas financeiros fundamentais — o endividamento externo,
o déficit do or¢camento monetdrio e a inflagao. O Estado brasileiro, por motivos de
ordem econdmica e politica, foi sendo reduzido paulatinamente a imobilidade nos
ultimos anos. Exatamente no momento em que as dificuldades se avolumavam,
tornando necessaria e urgente uma politica economica que restabelecesse o equili-
brio financeiro no pais, o Estado perdia raio de manobra; suas a¢oes deixavam de
ter o minimo de autonomia e operacionalidade necessario para produzir efeitos.

A ineficdcia da politica econdomica governamental transparece a cada momento.
O governo aumenta impostos, mas em seguida é obrigado parcialmente a recuar,
ameaca cortar subsidios, mas os mantém, d4 énfase ao controle administrativo dos
precos via CIP mas é desautorado ou acaba concedendo aumentos de precos que
apenas oficializam a inflacdo, tabela juros mas as instituigdes financeiras contornam
o tabelamento, estabelece limites para as importacOes mas estas continuam a crescer.
Por outro lado, o governo estabelece limites para a elevacdo dos empréstimos ban-
carios, para a correcao monetaria e para a corre¢ao cambial, mas ninguém acredita
que os limites serdo cumpridos. Da mesma forma faz previsdes sobre o equilibrio da
balanga comercial que os fatos de cada dia se encarregam de desmentir.

Esta imobilidade do Estado brasileiro torna-se ainda mais dramadtica na hora
atual quando se desenham duas alternativas para se enfrentar a crise: ou a solugio
estrutural-administrativa de controlar os precos e as importacoes através da inter-
ven¢io do Estado, a0 mesmo tempo em que se procura manter a taxa de crescimen-
to da economia, ou a solu¢ao neocldssica ou monetarista de deixar que o mercado
“controle” os pregos e as importagdes através de uma recessao econdmica.

Nenhuma das duas alternativas tem éxito assegurado, mas € certo que a se-
gunda seria muito mais dolorosa para todos: burguesia, tecnoburocracia (camadas
médias recebendo ordenados) e trabalhadores. Provocaria faléncias, desemprego,
reducdo indiscriminada de lucros, ordenados e salarios. E, a ndo ser que a recessio
fosse extremamente profunda, é provavel que nao resolvesse o problema da infla-
¢do, dado o alto componente de custo ou administrativo da inflacdo brasileira. Seu
saldo final seria sem duvida uma reducio relativa nas importagdes, mas a custos
elevadissimos, que a tornam politicamente invidvel.

A solugdo alternativa que vem sendo em parte testada desde que o ministro
Delfim Netto assumiu o Ministério do Planejamento, em agosto de 1979, também
ndo tem seu éxito assegurado. Estd baseada no controle administrativo dos precos
e em uma modifica¢ao no perfil da oferta e da demanda que privilegie o setor ex-
portador e o de energia e penalize a produ¢do de consumo de luxo. Provavelmente
serd necessario acompanha-la de medidas moderadas, mas firmes de controle mo-
netdrio, de aumento da carga tributdria e de diminui¢dao de despesas correntes do
Estado. Mas essas medidas, entre as quais nao se inclui a redu¢ao do investimento
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estatal, deverdo evitar o desencadeamento da crise. Para isto a manuten¢io dos
investimentos do Estado, em principio em areas prioritarias, é fundamental. Ao
mesmo tempo serd necessario, sob todas as formas, aumentar os controles admi-
nistrativos sobre os pregos, os juros, o cimbio, e as importac¢des. Alguns setores
deverido ser considerados prioritarios — a agricultura, os insumos bdsicos, a energia,
os bens de consumo popular com baixo coeficiente de importagdes — enquanto
outros setores terdo que ser necessariamente sacrificados, condenados a recessdo:
produgio de automoveis, de eletrodomésticos, de aparelhos de som, de bens de
consumo de luxo em geral com alto coeficiente de importagoes.

Esta alternativa, que estamos chamando de estrutural-administrativa, também
ndo serd vidvel sem sacrificios, mas os prejuizos para a economia nacional serdo
muito menores porque serdo setorializados. A burguesia e a tecnoburocracia deve-
rao ter seus lucros e ordenados relativamente reduzidos, de forma que se reduzam
a producio e a procura de bens de consumo de luxo. Certos setores serdo penali-
zados. Mas o nivel de emprego e a taxa de crescimento serdo mantidos.

Esta solu¢io, entretanto, é fundamentalmente uma alternativa de controle
administrativo da inflagdo e do desequilibrio externo, e ndo uma solug¢do de con-
trole dessas mesmas varidveis via precos e mercado, como € a alternativa da reces-
sio. E uma situacio muito mais favoravel para o pais e muito mais de acordo com
a estrutura oligopolizada e marcada por forte participacio do Estado na economia
brasileira. Em uma economia desse tipo os mecanismos automaticos de mercado
(precos, juros, taxa de cAmbio) funcionam de forma muito mais limitada do que
em uma economia competitiva. Mas, se é muito mais adequada, é também uma
alternativa de politica econémica muito mais diretiva, que exige uma efetividade
reguladora muito maior na intervenc¢do do Estado.

Ja controlar o crédito, provocar uma crise violenta de liquidez, aumentar im-
postos, cortar investimentos publicos, sio medidas politicamente dificeis em um
pais como o Brasil, mas economicamente muito mais faceis do que controlar ad-
ministrativamente precos, juros, saldrios, ordenados, cimbio, importagdes, estas
ultimas constituidas em grande parte de produtos essenciais. A solugao neocldssica
prevé a intervencdo do Estado, mas afinal deixa que os mecanismos de mercado se
encarreguem de provocar os ajustamentos. Por isso é mais facil. A solugdo estrutu-
ral-administrativa implica a interven¢io do Estado em todo o processo. O mercado
nio é eliminado, mas seu papel regulador é diminuido na medida em que os diver-
sos tipos de preco estio controlados. E possivel através dela reequilibrar a econo-
mia sem o recurso a recessao, mas € claro que exige por parte dos formuladores e
executores da politica econdmica ndo apenas competéncia, mas autoridade efetiva.
A solucao da crise econémica brasileira sem recessio, portanto, é uma solucao
eminentemente administrativa, que exige um amplo raio de manobra para o Esta-
do, que demanda uma grande autonomia e efetividade para a politica econdmica
governamental.

Ora, nos tdltimos anos a autonomia e a efetividade da politica econémica do
Estado s6 tém diminuido. Na verdade, a politica econémica foi deixando de ser
exbgena e passou a ser endégena. Ou, em outras palavras, a politica econdmica
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deixou de ser o produto de formulagio relativamente livre dos governantes que se
situariam até um certo ponto fora do sistema econémico, como terapeutas que
cuidam de um paciente, e passou a ser a resultante estrita das pressoes politicas e
das limitagdes econdmicas geradas no préprio sistema. Eclaro que uma politica
econdmica nunca € plenamente livre. Ela é sempre o resultado das lutas de classes,
e tende sempre a refletir os interesses da classe dominante. Mas, ainda que condi-
cionada, a politica econdmica pode ser relativamente exdgena, na medida em que
os governantes conseguem formuld-la e tornd-la efetiva com razoavel liberdade.?
Ora, no Brasil, nos ultimos cinco anos, a politica econdmica perdeu autonomia,
tomou-se endogena, o Estado imobilizou-se.

A CRISE ECONOMICA

Este fato esta relacionado a fatores de ordem econdmica e politica. No plano
econdmico, os proprios desequilibrios financeiros foram reduzindo a margem de
manobra do Estado. Na medida em que o endividamento externo se agravava, que
as distor¢Oes econOmicas internas implicavam subsidios governamentais crescentes
e crescente endividamento do Estado, que a inflacido se acelerava, é claro que a
autonomia da politica econdmica do proprio Estado reduzia-se fortemente. - O
desequilibrio orcamentario do Estado e o endividamento externo limitam obvia-
mente a capacidade do Estado de administrar efetivamente a crise, produzindo-se
assim uma situac¢ao dialética. De um lado, a crise imobiliza o Estado, e de outro a
imobilizacao do Estado impede a solucao da crise.

A crise econdmica brasileira é essencialmente uma crise financeira. O ciclo ex-
pansionista que teve seu auge em 1973 foi caracterizado por taxas de crescimento
do produto que excediam a capacidade de poupanca interna. O processo de endivi-
damento externo comegou por essa via: pelo financiamento externo de um processo
de acumulacdo exacerbado. Agravou-se decisivamente com a elevagio dos precos do
petrdleo e a decorrente deteriorag¢do das relacdes de troca. Sem duvida € inaceitdvel
a tese dos economistas governamentais de que, ndo fora a elevacdo dos pregos do
petréleo e a crise econdmica internacional, o Brasil poderia ter realizado as metas do
IT PND. Mas é também insustentavel pretender ver na crise brasileira apenas um
processo enddgeno de crise ciclica. No momento que, devido a quadruplica¢io dos
precos do petréleo, deterioram-se as relacoes de troca brasileiras, verificando-se uma
elevacdo de preco médio dos pregos dos bens importados cm relagao ao prego médio
dos produtos exportados, o Brasil ficou mais pobre. Se supuséssemos de um lado a
inexisténcia de possibilidade de financiamento internacional e, de outro, a economia

2 A autonomia relativa do Estado s6 é possivel em duas circunstancias que se podem somar: (1) quando
as classes e fragdes de classe se encontram em conflito e suas forgas aproximadamente se equilibram e
(2) quando a tecnoburocracia estatal alcanga maior poder, 3 medida que cresce o aparelho produtivo e
regulatdrio estatal. Nesses momentos, o Estado ganha a capacidade de funcionar, até um certo ponto,
como arbitro entre as classes e fragoes de classe.
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funcionando em plena capacidade, a queda na renda seria exatamente igual ao valor
em cruzeiros ou em doélares da deterioracao dos termos de troca. Como, entretanto,
foi possivel, e até relativamente facil gracas a necessidade de se reciclarem os petro-
dolares, financiar os déficits da balanga de pagamentos, a reducao na renda nacional
pode ser adiada. Mas é importante assinalar que se tratou apenas de um adiamento
da reducdo no produto nacional. Porque esta reducdo é automadtica e inescapavel a
partir do momento em que se verifica a deterioracdo nas relagdes internacionais de
troca. SO pode ser compensada por um movimento contrario de melhoria das relagdes
de troca. Aumentar exportagdes ou diminuir importagdes sao essenciais nesse mo-
mento para eliminar o déficit comercial externo, mas em absoluto resolvem o pro-
blema da reducdo na renda nacional.

Através do financiamento externo, o Brasil adiou essa reducao. Mas, a medida
que o pais se endividava, o desequilibrio externo agravou-se. A economia foi obri-
gada a desacelerar-se, as empresas se viram em dificuldades, e em consequéncia
aumentaram as pressoes financeiras dessas empresas sobre o orcamento do Estado.
Uma extensa rede de subsidios foi sendo montada. O déficit do orcamento mone-
tario estatal definiu-se e agravou-se, transformando-se em consequéncia e causa
das pressoes inflaciondrias. Estas, por sua vez, refletem a desacelera¢io econdmica
- a tentativa das empresas oligopolistas de aumentar suas margens de lucro, mas
também s3o causadas pelo desequilibrio do or¢amento estatal, o qual, da mesma
forma que a inflagio, estd relacionado com o desequilibrio externo.?

A crise econOmica é, portanto, o produto de um intrincado processo de inter-
-relacionamentos e auto reforcamentos entre o desequilibrio externo, o desequilibrio
do or¢amento global do Estado e a inflacdo. Sua consequéncia é a imobilizacao do
Estado, é a perda de autonomia e efetividade para a politica econdmica, fato que
vem agravar ainda mais a crise.

A CRISE POLITICA

Esta transformagao da politica econdomica em um processo endogeno e inefe-
tivo, entretanto, tem também causas politicas. Elas estdo relacionadas diretamente
com a perda de representatividade da classe dominante e de credibilidade do atual
governo, e a decorrente perda de autoridade do préprio Estado. De fato, entre 1964
e 1974 o sistema politico autoritario instalado no pais era inteiramente represen-
tativo da burguesia, das empresas multinacionais e da propria tecnoburocracia
civil e militar. A partir, entretanto, do momento em que a burguesia, no inicio de
19735, decide romper seu pacto politico com a tecnoburocracia, iniciando a campa-
nha contra a estatiza¢do que depois se transforma em campanha pela redemocra-
tizacdo, o tripé econdmico e politico de 1964 em colapso. Um processo de abertu-

3 A andlise cldssica sobre este tipo de inflagdo em condi¢des de desaceleracio econdmica continua
sendo a de Ignacio Rangel, A Inflagdo Brasileira, Rio de Janeiro, Tempo Brasileiro, 1963.
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ra politica, ainda que limitado, efetivamente tem lugar. Esta é a grande conquista
popular desse periodo. Mas a lideranca do processo cabe a2 média e a alta burgue-
sia. Em consequéncia o Estado perde autonomia, a tecnoburocracia estatal é acu-
sada de autoritdria e de incompetente, sofre uma ampla campanha de descrédito
por parte da burguesia, que pretende maior poder politico. Em nome da democra-
cia, que se transforma, neste caso, em plataforma politica da burguesia, o Estado
e a tecnoburocracia, que sio, de fato, os agentes fundamentais do desenvolvimen-
to econdmico brasileiro desde os anos cinquenta, sio sumariamente condenados.

Em sua campanha contra a estatizag¢io a burguesia esquece que o aumento da
intervencao do Estado na economia fora feito principalmente em beneficio da acu-
mulagdo privada. Continua a contar com o Estado para a solucdo de todos os
problemas econémicos do pais, em um reconhecimento implicito de que é o Estado
e ndo o mercado o principal instrumento de coordenagdo economica em um pais
caracterizado pelo capitalismo de Estado ou tecnoburocratico como é o Brasil. Mas
ao mesmo tempo e contraditoriamente pretende reduzir o dispéndio do Estado,
principalmente os gastos em investimentos, e procura limitar a agao reguladora do
Estado através da politica econémica, em defesa da iniciativa privada contra os
fantasmas do estatismo e do socialismo.*

E facil perceber que nestas condicdes a falta de representatividade e consequen-
temente de autoridade do governo se aprofunda imobilizando o Estado. Se a este
fato se soma também a pura e simples perda de credibilidade dos governantes é
claro que a imobiliza¢do do Estado assume gravidade excepcional.

A POLITICA ECONOMICA ENDOGENA

A politica econdmica entre 1974 e 1979 foi marcada de equivocas hesitagoes
e contradi¢des que apenas agravaram a crise. De um lado a tentativa de manuten-
¢do das metas do II PND até 1976, quando desde 1974 tornara-se patente sua in-
viabilidade, foi um erro clamoroso. Por outro lado, a politica econdmica neoclassica
de combater a inflagio via elevacdo da taxa de juros e restrigdo monetaria, limi-
tando ao maximo os controles administrativos de preco e de importacdo, teve
consequéncias desastrosas. Os juros de fato elevaram-se, mas previsivelmente ndo
implicaram redugido dos investimentos e sim elevacdo dos custos para as empresas
e portanto maiores pressOes inflaciondrias. Por outro lado, a elevagdo da taxa de

4 Manifestacoes recentes de empresdrios brasileiros revelam que eles estao tendendo a rever ou pelo

menos qualificar melhor sua posi¢do contrdria a interven¢do do Estado na economia. Ver, por exemplo,
a mesa redonda promovida pela Gazeta Mercantil, em que os empresdrios foram convidados a discutir
o problema a partir de um artigo provocativo de Carlos Lessa (“ A Descoberta do Estado Totalitario”)

no qual as manifestagdes antiestatizantes da alta burguesia foram contrastadas com o papel decisivo

do Estado para a acumulagio privada. A conclusio dos empresarios, segundo o resumo feito por José

Mindlin, foi de que o.rnaior problema nio é a “atuacao empresarial do Estado”, mas a “funcdo

normativa do Estado”, quando esta ndo € fruto “da participagdo dos varios segmentos da populacio”
(Gazeta Mercantil, 28 de abril de 1980)
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juros somada ao papel estratégico que o setor financeiro assume em um momento
de crise implicaram forte movimento especulativo no mercado financeiro e um
aumento da participacdo do setor financeiro na renda nacional. Através do proces-
so que foi chamado de “ciranda financeira” o endividamento externo, o endivida-
mento interno e a inflacdo se entrelacavam nos quadros da especulacdo financeira
no mercado aberto de titulos. Este movimento especulativo se agravava porque os
ganhos com as variagdes da taxa de juros podiam ser muito grandes enquanto os
prejuizos estavam limitados pela garantia do Estado.

A politica econdmica definida a partir de agosto de 1979, entretanto, é bem mais
realista. Respeitados os pardmetros conservadores da formagao social brasileira, do-
minantemente capitalista ainda que crescentemente estatal, essa politica é basicamen-
te correta na medida em que adota uma perspectiva estrutural-administrativa para
combater a inflacdo e reequilibrar as contas externas. Mas vem se revelando ineficaz
exatamente em fungio da falta de representatividade e de credibilidade do governo.

E preciso assinalar, entretanto, que a correcio da politica econémica se situa
mais no plano das declara¢oes oficiais do que no dos atos. O governo falta insis-
tentemente na necessidade de evitar a recessao, mas as medidas recentes que vem
tomando conduzem nessa direcao. O recente e violento corte nos investimentos e
nas importagOes das empresas estatais tem cardter claramente recessivo. Por outro
lado, o excessivo ecletismo e imediatismo da politica econdémica governamental
reduz sua efetividade. A politica de inflagdo corretiva por exemplo, praticada no
segundo semestre de 1979, é provavelmente responsavel pela aceleragio das taxas
inflaciondrias. Inflagdo corretiva, inclusive a desvalorizacio cambial, é medida
coerente com uma politica monetarista de combate a inflacio e nio com uma po-
litica administrativo-estrutural. Por outro lado, o controle via CIP dos pregos deve
ser acompanhado por controle quantitativo das importagoes. Ora, até agora o
unico controle administrativo de importacdes foi feito para as empresas estatais. O
setor privado continua relativamente livre.®

Se a estes fatos se soma a inexisténcia de uma politica mais geral de redirecio-
namento da estrutura da producio e de modificagio do perfil da demanda no
sentido de uma melhor distribui¢do de renda, concluiremos que o mal da politica
econOmica ndo é apenas que ela é ineficaz, mas também que ela é contraditdria e
imediatista porque endogena. Esta falta de uma politica econémica de longo prazo
de um efetivo planejamento econdmico, portanto, é especialmente grave porque
tudo indica que a solu¢do dos problemas financeiros de curto prazo esta indisso-
luvelmente ligada a medidas estruturais no plano da produgio e da distribuicao. O
desequilibrio externo nao sera resolvido sem uma redugao relativa na produgio de
bens com alto coeficiente de importagdes, os quais, de um modo geral, se confun-
dem com os bens de consumo de luxo. Neste caso, portanto, uma politica de redis-

5 Na verdade, uma espécie de controle vem sendo feito através da CACEX, que atrasa deliberadamente
a liberac¢do das guias de importagio. Este tipo de controle, entretanto, em que nio sio explicitados os
critérios ou as prioridades, revela bem a fraqueza do Estado incapaz de definir com clareza sua politica
econdmica.
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tribui¢ao de renda é condicdo para a solucdo do desequilibrio externo. Outra con-
di¢ao sdo grandes investimentos no setor energético, inclusive no plano do alcool,
que provavelmente s6 o Estado podera realizar gragas a sua capacidade de promo-
ver poupanca for¢ada. Por outro lado, a realizacdo de grandes investimentos na
area dos servigcos publicos urbanos, nos termos em que Ignicio Rangel vem
propondo,® a0 mesmo tempo em que implicardo a sustentagdo da demanda para a
industria nacional, serdo também investimentos redistributivos, na medida em que
aumentardo o consumo social dos trabalhadores.

O efetivo planejamento da economia nacional, contendo um claro redirecio-
namento dos investimentos e modificagdes no perfil da distribuicao da renda, é,
portanto, essencial. Este planejamento ndo deverd partir da mente iluminada de
alguns tecnoburocratas, mas ser um reflexo dos interesses e propostas dos traba-
lhadores e dos setores empresariais, urbanos e rurais, que se beneficiarao do redi-
recionamento dos investimentos. Neste processo, o Estado deveria ter uma funcao
decisiva na medida em que sua politica implicaria transferéncias substanciais de
renda entre os diversos setores e classes da economia. Ora, é exatamente a incapa-
cidade do Estado de realizar esta arbitragem que torna sua politica econdmica
ineficaz e enddgena, e o impede de planejar a economia.

Diante dessa situacdo, um analista apressado poderia concluir que a melhor
forma de resolver o problema, de devolver autoridade ao Estado, seria um novo
fechamento politico. Ora, trata-se obviamente de um non sequitur ja que a falta de
autoridade do Estado decorre de sua perda de legitimidade. A burguesia ndo se
sente hoje ameagada politicamente, e percebe que um fechamento politico s6 po-
dera criar mais problemas ao invés de resolvé-los, s6 podera agravar a crise de le-
gitimidade do atual regime.

Um problema fundamental que a sociedade brasileira hoje enfrenta — o de
desmobilizar o Estado, é o de devolver-lhe capacidade de tomar efetiva sua propria
politica econdmica. Para isto serd necessario que a tecnoburocracia estatal recupe-
re parte da autonomia relativa que dispunha na defini¢ao da politica economica.
Mas isto s6 sera possivel na medida em que o processo de redemocratizagio se
complete, permitindo o surgimento de um governo efetivamente legitimo e mere-
cedor de crédito. Nos quadros do atual governo serd muito dificil desenvolver uma
politica economica efetiva. O que se pretende é maior autoridade para o Estado,
especialmente porque no momento presente esta autoridade ndo estd na dependén-
cia da forga, mas da representatividade e mais genericamente da legitimidade dos
governantes junto a uma sociedade civil que ela propria se democratiza, na medida
em que as camadas médias e os trabalhadores alcancam maior poder.

¢ Ver especialmente o posficio da terceira edicao de A Inflacdo Brasileira, Sio Paulo, Editora Brasiliense,
1976.
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