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RESUMO: Desde a Segunda Guerra Mundial, a importancia da politica econémica nio pa-
rou de aumentar. Mesmo os economistas conservadores ndo negam sua relevancia. Mas seus
limites econdmicos e politicos s3o muito claros, a comegar por um limite bédsico: o principio
da racionalidade. O autor discute esses limites a partir de sua experiéncia pessoal.
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ABSTRACT: Since World War II the importance of economic policy did not stop increasing.
Even conservative economists do not deny its relevance. But its economic and political limits
are very clear, beginning with a basic limit: the principle of rationality. The author discusses
these limits using his personal experience.
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A importancia da politica econOmica € crescente e relativamente recente. Foi
s6 apds a Segunda Guerra Mundial que a politica econémica ganhou suficiente
operacionalidade para se tornar um fator significativo a influenciar o desempenho
de cada economia nacional. A partir de entdo as decisdes de cada governo sobre a
economia do pals e, no caso das grandes poténcias econdmicas, sobre a economia
mundial, passaram a receber uma aten¢ao cada vez maior. Hoje é frequente a atri-
bui¢io de uma importincia exagerada a politica econdmica, medindo-se o fracasso
ou o sucesso de um governo pelos resultados que obteve na drea econdmica.

Sao conhecidos os fatores que permitiram essa maior operacionalidade da
politica econoémica: 1) a revolu¢do macroecondmica keynesiana; 2) o desenvolvi-
mento dos sistemas de contas nacionais; 3) o fortalecimento da capacidade de in-
terven¢ao do Estado na economia, principalmente através da criacdo dos bancos
centrais. Esses trés fatos novos ocorreram basicamente durante os anos trinta, e
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permitiram que no apds-guerra as decisdes no plano econémico ganhassem uma
efetividade que antes ndo existia. Nao importa discutir aqui 0 maior ou menor
acerto da teoria macroeconomica keynesiana quando comparada com a teoria
macroecondmica monetarista e das expectativas racionais. O importante neste mo-
mento € assinalar que foi Keynes quem inaugurou a perspectiva macroeconomica,
quem passou a analisar a economia a partir de agregados de regulagido econémica.
O desenvolvimento do sistema de contas nacionais, por sua vez, teve como base
tedrica a macroeconomia keynesiana, e permitiu uma mensura¢ao mais precisa dos
resultados da politica economica. Finalmente, a criagao dos bancos centrais possi-
bilitou um controle muito melhor da politica monetaria, que, em qualquer hipote-
se, € a principal forma através da qual se expressa a politica econémica.

Desde entdo a importancia da politica econémica nio parou de crescer. Seus
limites ou suas limita¢des, entretanto, continuam a ser muito grandes. H4 limites
econdmicos e limites politicos. Os dirigentes econOmicos, os responsaveis pela for-
mulacdo e implementagdo das decisdes econdmicas em cada governo, estio longe
de conseguir alcancar seus objetivos através dessas decisdes. Nesta aula inaugural,
depois de fazermos uma breve revisdo dos objetivos da politica econémica, anali-
saremos seus limites economicos e politicos, e terminaremos discutindo suas rela-
¢des com a democracia, ja que ndo basta que a politica economica seja eficiente; é
fundamental que ela seja também democratica.

Os objetivos da politica econdmica tendem hoje a confundir-se com os pro-
prios objetivos da sociedade na medida em que os resultados de carater econémico
se tornaram o critério bdsico do éxito ou do fracasso de qualquer governo. Obje-
tivos sociais fundamentais, como a liberdade politica, a paz e a justiga, sdo esque-
cidos ou relegados a segundo plano. A percepcdo por parte da sociedade de que
seus objetivos econdmicos fundamentais — o desenvolvimento (ou o pleno emprego),
a distribui¢do da renda (ou o bem-estar social), e a estabilidade de pre¢os — podem
ser alcangados com maior ou menor eficiéncia, dependendo da politica econdmica
adotada, levou a essa superestimacdo dos objetivos econdmicos. Colocada, entre-
tanto, a questdo nos seus devidos termos, sio exatamente aqueles trés pontos que
resumem os objetivos da politica econémica.

O desenvolvimento econémico — a maximizagdo da produgio de bens e servi-
¢os por trabalhador, o pleno e o mais eficiente emprego desses trabalhadores atra-
vés da acumulagdo de capital e da incorporagio de progresso técnico — é o primei-
ro desses objetivos. Certos economistas poderdo argumentar que o objetivo de uma
distribui¢do mais igual da renda ndo é apenas econdmico, mas essa é uma visao
muito estreita do campo especifico da economia. J4 Ricardo considerava a produ-
¢do e a distribui¢do os dois objetos fundamentais da Economia Politica, e ndao he-
sitava em privilegiar o segundo. Finalmente a estabilidade de precos deve ser in-
cluida entre os trés objetivos ultimos da politica econdémica porque estd associada
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a uma das necessidades basicas da humanidade: a seguranga. Se entendéssemos a
inflagdo apenas como uma ameaga a aloca¢do 6tima dos fatores de produgio - e
portanto como um obstaculo ao desenvolvimento — ou como uma causa de con-
centra¢ao de renda, ndo faria sentido destacd-la como um dos objetivos basicos da
politica economica. Seria apenas um objetivo intermediario, embora importante. A
estabilidade de pregos, entretanto, é um fator de inseguranga de tal ordem que
justifica colocar o combate a inflacdo entre as metas econdmicas tltimas ou finais
de qualquer governo.

Durante o curto periodo em que ocupei o Ministério da Fazenda, entre abril
e dezembro de 1987, estabeleci como objetivos basicos de minha politica economi-
ca precisamente o desenvolvimento econdmico, a distribui¢ao de renda e o contro-
le da inflagdo. E, dado o diagnostico de que os dois problemas econdmicos estru-
turais da economia brasileira eram o desequilibrio financeiro do setor publico e a
divida externa, estabeleci como estratégia ou objetivos intermedidrios: a reducdo
do déficit publico e a combina¢io do aumento da capacidade de o Brasil pagar sua
divida externa através do aumento das exportacdes com a obtenc¢do de sua reducdo
via aproveitamento do desconto existente no mercado financeiro internacional.
Defini ainda como estratégias complementares a modernizacao industrial através
da redugdo dos entraves burocrdticos as importagdes, € a reforma tributdria que
tanto permitiria reduzir o déficit publico como distribuir melhor a renda.

2.

Para alcancar esses objetivos a politica econémica devera se pautar por um
principio basico: o principio da racionalidade. Em termos muito gerais o principio
da racionalidade se define pela escolha dos meios mais adequados para se alcancar
os fins visados. Quando, porém, nos referimos a Economia — ou mais corretamen-
te 2 Economia Politica, para usarmos a denominagio original que foi-lhe dada
pelos economistas cldssicos —, devemos ser mais especificos. Os sistemas econdomi-
cos funcionam ou devem funcionar segundo o principio da racionalidade, da efi-
ciéncia ou da economia — todos termos sindonimos neste contexto. Em cada agio,
em cada atividade econémica existe, por definicio, uma permanente busca da efi-
ciéncia, ou seja, a busca da maximizacdo dos resultados alcancados dado um de-
terminado esforco realizado, ou, o que vem a dar no mesmo, da minimiza¢do dos
esforcos necessarios para alcangar uma determinada produgio. Qualquer resultado,
qualquer vantagem econdmica alcangada tem um custo, implica a utilizacdo de
fatores escassos — trabalho e capital (este também trabalho jd acumulado) — para
produzir bens e servicos também escassos. Racionalidade em economia significa
minimizar esses custos, significa empregar da forma mais eficiente possivel os fa-
tores de producdo disponiveis. Significa também nao esquecer que cada vez que
alguém recebe um beneficio econémico, outros pagaram por ele. Que cada vez que
o governo concede um subsidio, ou mesmo realiza um gasto a fundo perdido em
seguranca ou educacdo, esse beneficio é apenas aparentemente gratuito. Na verda-
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de, implicou custos que colocam em questdo ndo apenas a economia dos meios
utilizados mas também a validade do beneficio alcancado ou concedido.

Definido nesses termos o principio da racionalidade parece algo 6bvio, cuja
obediéncia ndo deveria ter problemas. E, no entanto, nada é mais dificil em politi-
ca economica do que segui-lo, tais sao as pressoes politicas para violenta-lo.

E preciso, entretanto, tomar cuidado com o principio da racionalidade, porque
ele pode ser um disfarce para decisdes burocraticas e autoritdrias, na medida em
que aqueles que tomam as decisdes pretendem ser ideologicamente neutros, obser-
vando exclusivamente os ditames da razao técnica, da racionalidade econdmica.
Podemos com certa cautela falar na existéncia desses principios quando discutimos
0s meios, os custos, mas quando o problema é o da escolha dos resultados a serem
alcancados e de quem deve ser beneficiado, ndo se pode mais falar em racionalida-
de econdmica com tanta facilidade. Nesse momento os critérios de justi¢ca, para nao
falar nos puros e simples interesses de grupos e de classes, terdo que necessariamen-
te ser considerados.

Os responsaveis pela politica econdmica nio podem, porém, escapar das deci-
soes sobre os resultados a serem alcangados e principalmente sobre quem devera
ser mais beneficiado — ou prejudicado — com as medidas a serem tomadas. Isto
significa que eles ndo podem deixar de reconhecer as condicionantes politicas a que
estao sujeitos e a fazer opgoes ideoldgicas claras.

Estamos discutindo os limites da politica econdmica em paises capitalistas.
Isto significa que uma op¢do obviamente nao estd aberta: a alternativa revolucio-
ndria. Ndo faz sentido que alguém empenhado em instaurar a curto prazo o socia-
lismo em um pais se responsabilize pela politica economica. Quando fui ministro
da Fazenda lembro-me de ter respondido com uma gostosa gargalhada a observa-
¢do de um grande amigo socialista e utopico que me disse, um ou dois meses depois
que assumi o Ministério: “Acho que vocé estd indo no caminho certo; o tnico
problema é que vocé estd seguindo a légica do capitalismo”.

Em uma economia capitalista é impossivel deixar de adotar uma politica eco-
ndémica que deixe de obedecer a logica do capitalismo, que ameace ou deixe de
garantir o lucro e a acumulacdo de capital. N3o é necessario, porém, adotar inte-
gralmente “a logica dos capitalistas”, ndo é preciso adotar sempre politicas que
interessam as empresas. Existe sempre a possibilidade e, mais do que isto, a neces-
sidade de optar entre uma politica econdmica conservadora e uma politica econo-
mica progressista. A alternativa aparentemente mais coerente com o capitalismo é
a conservadora, de centro-direita. Escolher esta alternativa significa dar prioridade
ao lucro em relagdo ao saldrio, a produgdo em relacio a distribuicdo, a seguranga
e, portanto, a estabilidade de pre¢os em relagao a producdo ou o desenvolvimento,
ao mercado em relagdo a qualquer forma de intervencao do Estado, mesmo que
moderada. E a alternativa do liberalismo econémico, que no plano da teoria eco-

342 Brazilian Journal of Political Econoy 08 (3), 1988 « pp. 339-355



ndmica corresponde a teoria neocldssica, a0 monetarismo e a teoria das expectati-
vas racionais. Sua preferéncia pelo mercado é coerente com sua prioridade para a
producio e o lucro, ja que teoricamente é possivel demonstrar que a concorréncia
perfeita asseguraria otimiza¢io da produgio e do lucro, sem, no entanto, oferecer
qualquer garantia quanto a uma distribuicdo mais justa (ja que nao hd uma “dis-
tribuicdo 6tima”) da renda. Isto ndo significa que o economista conservador nio
se preocupe com a distribui¢do da renda. Esta é colocada como um dos seus obje-
tivos, mas um objetivo subordinado, que pode ser sempre postergado em favor do
lucro e da produgio, que caminhariam necessariamente juntos.

Formuladores de politica econémica geralmente adotam ou tentam adotar a
alternativa conservadora, as solucdes ortodoxas ou monetaristas, mesmo quando
0s governos que representam tenham sido eleitos por partidos social-democratas.
Por uma série de razdes é muito mais facil ou mais seguro adotar essa alternativa:
1) as pressoes das empresas e dos capitalistas sio muito fortes nesse sentido; con-
trariar essas pressoes € nao apenas politicamente perigoso mas também pode levar
as empresas a comportamentos indesejados (suspender investimentos, por exem-
plo); 2) as vertentes dominantes da teoria econdmica e da ideologia (duas coisas
muito proximas) apontam na dire¢do de politicas conservadoras; as teorias alter-
nativas nem sempre estdo tao bem formuladas, ou, quando estdo, como é o caso
da teoria keynesiana, foram de tal forma diluidas, cooptadas pelos economistas
conservadores, que perdem sua identidade. Foi o que aconteceu com a chamada
“sintese neocldssica” ou, na expressao de Joan Robinson, com o “keynesianismo
bastardo”, que se tornou dominante nos livros-texto de macroeconomia.

A alternativa conservadora é também quase sempre adotada pelos economistas
tecnocraticos, que pretendem ser meros técnicos, que afirmam estar imunes ou
equidistantes das ideologias. Esses economistas evitam as discussoes tedricas e
pretendem se ater ao bom-senso ou a racionalidade técnica. Mas ao adotar essa
atitude “prudente” eles na verdade se subordinam aos interesses, as teorias e as
ideologias dominantes.

Existe, entretanto, a possibilidade da op¢ao por uma alternativa socialmente
progressista. Depois de vinte anos de politica econdmica conservadora — embora
nem sempre ortodoxa —, durante o regime autoritario tecnoburocratico-capitalista,
inaugurou-se no Brasil, com a Nova Reptiblica, ou mais precisamente com a ascen-
sao de Dilson Funaro ao Ministério da Fazenda, uma politica econdmica progres-
sista. Esta politica, entretanto, depois do éxito representado por um choque hete-
rodoxo competentemente formulado, com base na teoria da inflagdo inercial que
economistas brasileiros haviam desenvolvido — o Plano Cruzado-, afinal fracassou,
levando ao descrédito a heterodoxia econdmica.1 Meu desafio era demonstrar,
como demonstraram os socialistas franceses depois de uma série de erros cometidos

! Para uma analise do desenvolvimento da teoria da inflacdo inercial e dos primeiros meses do Plano
Cruzado ver Bresser-Pereira e Nakano (1987) e Wemer Baer (1987). Para a analise do fracasso desse
plano ver Baer e Beckerman (1987) e Peter Knight et alii (1987).
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entre 1981 e 1982, que uma politica econdmica progressista e relativamente hete-
rodoxa era vidvel; que, da mesma forma que os socialistas — na verdade, social-
-democratas — franceses, seria possivel administrar a economia brasileira de forma
mais competente do que os capitalistas, do que os conservadores.

Para alcancar esses objetivo, entretanto, é preciso antes de mais nada evitar
alguns equivocos. E preciso niao confundir uma politica economica progressista, de
centro-esquerda, com estatismo, populismo, ou com nacionalismo, inclusive porque
ha tanto populismo e nacionalismo de esquerda como de direita. E preciso nio
pretender que o desenvolvimento seja obtido a qualquer custo. E preciso nio en-
veredar pelo distributivismo que facilmente se confunde com o populismo. E pre-
ciso reconhecer que 0s empresarios ou as empresas continuam a ser os principais
responsaveis pelo desenvolvimento, na medida em que comandam o processo de
acumulagio de capital. E preciso lembrar que cabe ao mercado e ao sistema de
precos, e ndo ao Estado, a coordenacio de um sistema capitalista. E preciso reser-
var sempre para a politica econémica, ou seja, para o processo de regulacdo eco-
nomica por parte do Estado, um papel subsididrio, complementar em relacdo ao
mercado.

Entretanto, da mesma forma que o estatismo, o erro oposto do liberalismo
radical deve ser cuidadosamente evitado. Imaginar que o mercado possa resolver
todos os problemas é ignorar a propria natureza do capitalismo tecnoburocratico
contemporaneo onde o Estado tem um papel definitivamente importante ndo ape-
nas para garantir uma melhor distribuicio de renda — o que beneficiaria os traba-
lhadores —, mas principalmente para assegurar a propria acumulagido de capital.
Essa é uma das razoes pelas quais Michel Aglietta (1976) fala em um “sistema de
regulacao” ao invés de um sistema de mercado para caracterizar o capitalismo
contemporaneo.

Na verdade, o que distingue uma politica econémica progressista de uma con-
servadora ndo é um eventual maior intervencionismo estatal da primeira. Os eco-
nomistas progressistas conservam sua convic¢do quanto a necessidade da acao
reguladora do Estado, ou seja, a necessidade da politica econdmica, mas revelam
uma insatisfa¢ao cada vez maior com relagao ao Estado empresarial. S6 no inicio
do processo de industrializagdo, quando as possibilidades de acumulacdo privada
sa0 claramente limitadas, haveria justificativa para esse tipo de intervengao estatal.
Fundamentalmente a distin¢do entre conservadores e progressistas deve ser busca-
da na tentativa dos verdadeiros economistas progressistas de compatibilizar de
forma efetiva desenvolvimento econdmico com distribuicdo de renda.

Para alcancar uma distribui¢do mais igualitdria da renda os instrumentos fun-
damentais sdo trés: 1) uma reforma tributdria que implante impostos progressivos;
2) a orientacdo da despesa publica para atender aos mais pobres em vez de privi-
legiar os mais ricos; e 3) uma politica salarial que garanta que o saldrio médio real
aumente 3 mesma taxa que o aumento da produtividade, e o saldrio-minimo real
a uma taxa maior. Uma politica de elevag¢ao dos salarios reais acima da produtivi-
dade é, em principio, invidvel levando apenas a inflacdo, porque os empresdrios
ndo aceitam a redugao de sua taxa de lucros. Uma politica econdmica progressista
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seria plenamente bem-sucedida se conseguisse elevar os salarios dos trabalhadores
um pouco acima do aumento da produtividade, manter a taxa de lucros das em-
presas em um nivel que estimule seus investimentos, e reduzir os rendimentos dos
rentistas, que vivem de juros e aluguéis, na propor¢do do aumento dos saldrios
acima da produtividade.

4.

Seja qual for a opgdo ideoldgica, o responsavel pela politica econdmica enfren-
tard em seguida limitacOes de vdrias naturezas. Ver-se-a diante de limites para a sua
acdo de natureza econdmica e politica.

A primeira limitagao de cardter econdmico reside na propria imprecisao e no
carater ideoldgico de grande parte da teoria econdmica. A Economia Politica é uma
ciéncia social e portanto, inerentemente, uma ciéncia imprecisa, porque tem como
objeto o comportamento de homens e mulheres dotados de um razoavel grau de
liberdade; porque sendo seu o objeto historico, estd sempre em processo de mudan-
¢a; porque envolvendo a distribuicdo da renda ou a reparti¢io do excedente eco-
nomico estd submetida a interesses poderosos. Distinguir teoria economica e ideo-
logia nem sempre ¢é facil.

Mas é preciso ndo exagerar a importancia dessa limitagdo. A teoria econdmi-
ca, especialmente a teoria macroecondmica, teve um grande desenvolvimento a
partir de Keynes e Kalecki; um corpo de conhecimento comum vem se desenvol-
vendo através dos anos: o sistema de contas nacionais e as estatisticas economicas
e financeiras em geral aperfeicoaram-se, um registro vem sendo feito das experién-
cias de politica economica. Nesses termos parece razoavel afirmar que bons eco-
nomistas, independentemente de sua orienta¢do ideoldgica ou de sua filiagao ted-
rica, quando discutem politica econdmica devem concordar em algo parecido com
oitenta por cento dos casos. Ou, em outras palavras, devem fazer frente comum
diante da irracionalidade presente em tantas propostas de politica econémica. Con-
forme observou Sir Alec Cairncross, em sua conferéncia inaugural na reunido anual
da American Economic Association: “H4 momentos em que pergunto se as discor-
dancias entre tedricos econdémicos, mesmo hoje, sdo tdo profundas quanto sua
solidariedade quando sdo colocados diante de heresias que tio frequentemente
caracterizam as politicas economicas dos governos” (1985: 6-7).

Enquanto fui responsavel pela politica econdmica do Brasil eu varias vezes
encontrei essa solidariedade em economistas com formagao tedrica muito diferen-
te da minha. E por isso que as variagdes em termos de politica econdmica nio
podem ser muito grandes. E por isso que a distin¢do entre ortodoxia e heterodoxia
¢ as vezes perigosa, porque um bom economista progressista deverd muitas vezes
adotar solucdes consideradas “ortodoxas”, mas que na verdade fazem parte do
acervo comum da teoria e da politica econémica. E por isso que na pratica da
politica econémica é preciso ter a humildade de desconfiar sempre de suas proprias
teorias e as estar submetendo sempre ao debate e a critica dos proprios fatos.
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Na verdade, uma limitacao fundamental a politica econémica é o carater ex-
cessivamente abstrato e, em consequéncia, desligado da realidade de grande parte
da teoria economica, especialmente da teoria econdmica neocldssica e monetarista
que domina o ensino nas universidades. Nao ha. davida de que os modelos tedricos
baseados na abstra¢do dos casos particulares constituem o cerne da Economia
Politica. Um requisito fundamental para um bom economista é ter uma grande
capacidade de abstragiao, que até certo ponto se confunde com sua habilidade em
trabalhar com os simbolos e a linguagem matematica. Costumo dizer que nenhum
jovem deveria escolher a profissao de economista se ndo estiver convencido de que
possui essa capacidade. Mas as distor¢oes provocadas pelo excesso de abstracio,
pelo uso abusivo da matemdtica na economia foram o principal fator que levou
Hyman Minsky a afirmar que “as conclusoes baseadas nos modelos derivados da
teoria econdmica padrdo nao podem ser aplicadas para a formulacdo de politica
no nosso tipo de economia. A teoria econdmica dominante, especialmente a teoria
fortemente matemadtica desenvolvida depois da Segunda Guerra Mundial, pode
demonstrar que um mecanismo de trocas abstratamente definido levard a um re-
sultado coerente sendo 6timo. Entretanto esse resultado matemdtico estd compro-
vado para modelos que abstraem os conselhos de administracao das grandes cor-
poracdes e Wall Street” (1986: 3-4).

Limite de carater diverso é aquele representado pela insuficiéncia dos instru-
mentos de politica econémica. Em certos momentos é possivel tomar uma medida
de politica econdmica dramdtica, como um choque heterodoxo, e ficamos entao
com a impressdo de que a politica economica tudo pode. Esses momentos, porém,
sdo excepcionais. Choques, ortodoxos ou heterodoxos, s6 podem ser adotados em
momentos muito particulares e sio sempre perigosos devido as consequéncias in-
desejaveis que podem acarretar.

Alids, uma das caracteristicas da politica economica é que todas as decisoes
que sdo tomadas tém um custo. Esta lei geral da Economia Politica se aplica tam-
bém a politica economica. Quando decidimos limitar a expansdo de moeda para
aumentar a taxa de juros e reduzir a demanda agregada, esse aumento da taxa de
juros favorece os rentistas e pode trazer recessao. Quando desvalorizamos a moeda
nacional para equilibrar o balango de pagamentos, o resultado indesejdvel pode ser
a aceleracdao da taxa de inflacao. Quando elevamos o saldrio-minimo real para
melhor distribuir a renda, a consequéncia ndo desejada pode ser novamente o au-
mento da inflagdo. Quando aumentamos os impostos para reduzir o déficit publi-
co, o resultado imediato pode ser o aumento da inflagao e a médio prazo a elevacao
dos custos das empresas, o desestimulo ao investimento e a recessio. Quando
controlamos administrativamente os pregos para evitar ganhos especulativos de
empresas oligopolistas, o resultado pode ser grave desequilibrio nos pregos relativos.
Em contrapartida, quando liberamos os pregos para permitir que o mercado equi-
libre os precos relativos, a consequéncia ndao desejada podera ser a aceleragio da
inflacdo.

Mas ndo sdo apenas os efeitos ndo desejados que limitam a utilizacdo de ins-
trumentos de politica economica. Mais grave é o fato de que o poder efetivo que o
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governo tem de manipular esses instrumentos € limitado porque as leis econdmicas
sdo mais fortes.

O caso mais tipico é o da politica monetdria. Os monetaristas consideram a
oferta de moeda exdgena e, portanto, perfeitamente manipuldvel pelas autoridades
monetdrias. Nao hd diavida de que o governo tem uma certa capacidade de decidir
sobre a quantidade de dinheiro em circulagio, mas essa capacidade é essencialmen-
te limitada. A oferta de moeda é basicamente enddgena, ajustando-se as necessida-
des reais de circulacio da moeda, como Ignacio Rangel (1963) e Kaldor (1970)
pioneiramente demonstraram. Se a inflagdo se acelera, aumenta a quantidade no-
minal de moeda para manter constante a sua quantidade real. Se o governo reduz
artificialmente a liquidez, a velocidade de circulagio da moeda aumenta para com-
pensar a reducdo de sua quantidade.

O mais grave, entretanto, esta no fato de que quando a inflagdo atinge niveis
insuportaveis os graus de liberdade da politica monetaria se tornam mais reduzidos.
Quando o governo é obrigado, como ocorre hoje no Brasil, a financiar quase dia-
riamente sua divida interna mobilidria a uma taxa de juros nominal aproximada-
mente igual a taxa de inflacao do dia, é claro que ndo se pode mais falar em poli-
tica monetaria.

Outra limita¢do econémica importante para a acao do governo reside na cres-
cente interdependéncia das politicas econdmicas nacionais. O caso mais dramatico
foi o da Franga em 1981. Os socialistas assumiram o poder e decidiram enfrentar
o grande desemprego de entio com uma politica econdmica expansionista de ins-
pira¢io keynesiana. Como a Franca esta fortemente integrada no Mercado Comum
Europeu e mais amplamente no sistema econémico internacional, e como os demais
paises centrais continuaram a praticar politicas fiscais e monetarias rigidas, a con-
sequéncia foi o desequilibrio do balanco de pagamentos e 0 aumento da taxa de
inflacdo.

Finalmente, em um plano mais geral, a limitagio econdmica fundamental da
acdo do governo € a existéncia da dindmica do ciclo econdmico. A politica econd-
mica tem sua razdo de ser no pressuposto de que o mercado é incapaz de regular
de maneira satisfatoria o desempenho do sistema economico. Por isso seria neces-
sdria a acdo supletiva do governo, corrigindo as eventuais distor¢oes. Mesmo os
liberais mais extremados ndo negam esse pressuposto. Apenas restringem o escopo
da intervenc¢do governamental. H4, entretanto, uma distor¢ao ou um desequilibrio
contra o qual os poderes da politica econdmica sdo reduzidos: o ciclo econémico.
As empresas aumentam e diminuem seus investimentos ciclicamente segundo leis
que a politica econdmica ndao pode derrogar. Os economistas monetaristas e das
expectativas racionais radicalizam ao afirmar a total impoténcia do governo nesse
caso. Estdo errados. Mas é cometer erro de igual tamanho imaginar que o governo
possa controlar o ciclo econdémico. No maximo pode atenuar seus efeitos.
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Se os limites de carater econdmico, especialmente em um pais subdesenvolvido
e em crise como o Brasil, inviabilizam o que os economistas chamam de “sintonia
fina”, ou seja, o ajustamento preciso das varidveis econdmicas fundamentais, os
limites de cardter politico podem inviabilizar a propria politica econdmica.

Limitacdo politica por parte do governo significa falta de poder, significa in-
capacidade de agir com a independéncia e o vigor necessarios para levar adiante
uma politica econdmica adequada. Essa falta de poder pode originar-se na falta de
firmeza do proprio governo, ou pode ter como causa o excesso de poder relativo
dos grupos de pressdo que agem sobre o governo. Na verdade, as duas causas sdo
interdependentes. O populismo, o fisiologismo do governo, que se traduzem na sua
falta de firmeza, sio, a0 mesmo tempo, fruto de seu oportunismo, de sua falta de
principios, e o reflexo de sua caréncia relativa de poder em relagdo aos grupos de
pressdo de todos os tipos: politicos stricto sensu, empresariais, trabalhistas, buro-
craticos.

Quando um governo se sente fraco politicamente, sem apoios na sociedade ou
no parlamento, frequentemente adota como estratégia, consciente ou inconscien-
temente, o populismo e o fisiologismo. O Brasil no presente momento histérico é
um bom exemplo do que estamos afirmando. Por populismo deve-se entender aqui
a tentativa de agradar a todos com o uso dos recursos do Estado.? Aos empresarios
se d4 subsidios, incentivos, encomendas, aumento do crédito, reducdo de impostos
ou sua ndo fiscalizagdo adequada. Aos trabalhadores e funcionarios, aumentos de
salarios e de beneficios sociais, além de precos subsidiados de bens e servigos pu-
blicos. As comunidades locais, melhoramentos publicos. Aos politicos, empregos
para seus protegidos, verbas para os municipios onde obtém votos. O fisiologismo,
por parte do governo, consiste exatamente nesse ultimo aspecto: comprar o apoio
dos politicos com verbas publicas; por parte dos parlamentares, em participar des-
se jogo corrupto. Porque afinal nio existe diferenga sensivel entre a corrupcio ti-
pica do setor publico — apropriar-se privadamente dos recursos publicos através da
exigéncia de comissoes dos que fornecem ao Estado ou dele recebem beneficios — e
utilizar esses mesmos recursos publicos para atender aos interesses particulares dos
governantes através da compra de apoios. Os resultados do populismo e do fisio-
logismo sdo o aumento do déficit publico, a perda de efetividade da politica eco-
nomica e afinal a desmoralizacdo dos governantes.

As limitacoes politicas as decisdes economicas do governo ficam patentes em
relacdo ao problema do déficit publico ou, mais amplamente, da politica fiscal.
Embora esse problema seja dramatico para os paises subdesenvolvidos, é também
uma constante preocupag¢ao para os desenvolvidos. Conforme declara James Bu-

2 Esta concepcao de populismo, ou, mais precisamente, de politica econdémica populista, esta baseada
em Carlos Dias Alejandro (1981). Nio deve ser confundida com o conceito de populismo usado para
definir um determinado tipo de pacto politico.
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chanan, “talvez o mais importante problema econdémico que enfrentam as demo-
cracias ocidentais nos anos que faltam para o fim do século XX é a propensio dos
governantes em operar no vermelho, em gerar déficits orcamentarios em resposta
a pressoes dos eleitores e de grupos especiais de pressao” (1986: 3).

Os alunos de Economia Politica aprenderdo nesta universidade que hd uma
eterna discussdo entre os keynesianos e os monetaristas, os primeiros privilegiando
as politicas fiscais e os ultimos as monetarias.> Ainda que esse debate seja muito
importante no plano tedrico, na prética ele pouco significa, porque é comum ver-
mos economistas keynesianos serem obrigados a limitar sua a¢do a politica mone-
taria pela simples razao de que a politica fiscal é sempre politicamente muito mais
dificil de ser implementada. Enquanto a politica monetdria depende de algumas
decisoes que siao de responsabilidade exclusiva das autoridades monetarias, as de-
cisdes de politica fiscal envolvem outros poderes. Para cortar a despesa publica é
necessaria a colaboragdo de ministros e governadores; para aumentar impostos é
essencial a participa¢do do poder legislativo. Além disso, enquanto a politica mo-
netdria é pelo menos aparentemente indiscriminada, a politica fiscal geralmente
atende ou prejudica interesses muito especificos. Em consequéncia, seus patrocina-
dores ou seus opositores sio muito mais vocais, organizam-se em grupos de pressio
de todos os tipos com muito maior facilidade.

6.

Os grupos de pressao, os lobbies, sio um fendémeno tipico das democracias
modernas. Pressionam o executivo, pressionam o legislativo, pressionam o judici-
ario. Usam de todos os meios, legais e ilegais, para alcangar seus objetivos — geral-
mente reivindicacdes especificas dirigidas a um dos trés poderes. E em grande
parte através desse expediente que a classe dominante — e aos poucos também se-
tores das classes dominadas — fazem valer seus interesses junto ao aparelho do
Estado. Por outro lado, existe o debate e a hegemonia ideoldgica da classe domi-
nante, que se exerce através dos aparelhos ideologicos que ela tende a dominar — a
imprensa, a universidade, as escolas, as igrejas, algumas associagoes de classe mais
importantes (na maioria, meros grupos de pressio).

Tanto os grupos de pressdo quanto as condicionantes ideoldgicas estabelecem
limitagOes para a politica economica. Essas limita¢des, entretanto, podem ser par-
cialmente superadas pelo governo, dependendo de trés variaveis: 1) da legitimida-
de do proprio governo; 2) das aliangas que logre realizar; 3) da qualidade moral -
entendida esta expressdo em seu sentido amplo — de seus lideres.

A palavra “legitimidade” tem muitos sentidos. Uso-a aqui com um sentido
muito preciso: um governo € legitimo quando tem o apoio da sociedade civil; a
maior ou menor legitimidade de um governo é proporcional ao maior ou menor

3 Para uma discussio recente sobre o assunto ver, por exemplo, Richard Musgrave (1987-1988).
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apoio com que esse governo conta junto a sociedade organizada em classes e fra-
¢oes de classe e ponderada de acordo com os respectivos poderes econdmicos e
politicos, ou seja, junto a sociedade civil. Legitimidade ndao deve ser confundida
com legalidade — um governo é legal quando assumiu o poder de acordo com as
leis entdo vigentes no pais —, nem com popularidade ou representatividade, que é
0 apoio que esse governo tem junto ao povo. Porque povo deve ser claramente
distinguido de sociedade civil. Enquanto no conceito do povo — conjunto de cida-
ddos — estes sdo por defini¢do iguais perante a lei, no conceito de sociedade civil
ndo ha essa igualdade. Os individuos sao ponderados pelos poderes que possuem
pessoalmente ou como parte de grupos e institui¢des de todos os tipos.

Em qualquer sistema politico é na sociedade civil que reside o poder. Em regi-
mes fortemente autoritarios a sociedade civil pode quase se confundir com o pré-
prio governo, jai que todo o poder social estd concentrado nas mios de muito
poucos. A sociedade civil pode ser ela mesma mais ou menos democritica, na
medida em que os poderes estejam mais ou menos distribuidos dentro dela. Mas
um governo s serd legitimo e, portanto, s tera efetivamente poder quando tiver
um razodavel apoio da sociedade civil. Quando um governo perde esse apoio, como
aconteceu nos ultimos anos do regime autoritario, e como volta agora a acontecer
com o governo Sarney, quando todas as classes sociais e especialmente as classes
dirigentes perdem a confianc¢a no governo, vemo-nos diante de uma crise de legiti-
midade.

Fala-se muito hoje no Brasil que estarifamos entrando em uma situacdo de
ingovernabilidade. Com isso o que se pretende afirmar é que o governo se encontra
sem poder para governar, e, portanto, — em um plano mais especifico — que ndo tem
autonomia nem para formular nem para implementar uma politica econdmica
efetiva. O governo conserva apenas o poder legal, formal. Pode editar decretos,
portarias, resolugdes, gastar ou deixar de gastar. Mas esses poderes, ainda que nio
possam ser subestimados, sio na verdade pouco efetivos dada a crise de legitimi-
dade. Sem apoio na sociedade civil o proprio poder formal tende a diminuir, porque
o governo, ndo obstante todo o fisiologismo a que recorra, comega a perder a
maioria parlamentar necessaria para governar.

A legitimidade de um governo estd relacionada com os éxitos ou fracassos da
administracdo que venha realizando, e particularmente da efetividade de sua poli-
tica econdmica, mas depende também das aliancas politicas em que se apoie. Nas
sociedades capitalistas, especialmente nas fases de sua consolida¢io economica e
politica, tendem a se constituir o que Gramsci chamou de “blocos de poder”. Ou
seja, surgem aliancas de classes e fracoes de classes dirigentes, que assumem o
controle do aparelho do Estado, que se transformam em governo. Os governos sdo,
portanto,, em principio, o resultado dessas aliangas de classe. Podem, no entanto,
ser também agentes da formulacdo e manutencdo dessas aliancas.

No Brasil o processo de redemocratizagdo ocorrido entre 1975 e 1984 foi
fruto da alianca de setores democraticos e progressistas das classes médias (média
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burguesia e média tecnoburocracia) com a grande burguesia industrial.* Esta se
transformou na classe dirigente hegeménica por exceléncia. O capital agrdrio mer-
cantil, embora mantivesse um razodvel poder no parlamento gragas a sua presenca
ainda dominante no Nordeste, foi ou deveria ser o grande derrotado com o adven-
to da Nova Republica. O governo que surgiu dessa alianga, entretanto, nio soube
compreender ou nao foi capaz de se identificar com o novo bloco de poder que se
formara. Preferiu restabelecer velhas aliangas com o velho capital agrario-mercan-
til amplamente dependente das benesses do Estado. Em consequéncia, o primeiro
governo da Nova Republica entrou em contradicao com o novo regime, tornando-
-se extremamente parecido com os governos da Velha Republica. Francisco Weffort
(1984) chamou o processo de redemocratizacao ocorrido no Brasil de “transicao
conservadora”. Na verdade, cabe hoje perguntar se chegou a haver transi¢do. Eu
responderia que sim, que houve a transi¢iao, porque o Congresso Nacional Cons-
tituinte estd em funcionamento e prestes a aprovar uma nova constitui¢io demo-
cratica para o Brasil. Mas, na medida em que o governo nao soube se identificar
com o novo bloco de poder, que tentou e continua tentando destrui-lo sem, no
entanto, lograr substitui-lo por outro, acabou anulando grande parte dos avangos
da transi¢io democratica. Em consequéncia perdeu o apoio da sociedade civil e
levou o pais a uma crise de ilegitimidade e de ingovernabilidade. As esperancas na
transi¢io democratica e na Nova Republica estdao agora depositadas nos trabalhos
da Constituinte e na perspectiva do término deste governo de transicdo.

7.

O homem publico e mais particularmente o responsdvel pela politica econo-
mica deve, portanto, estar sempre desenvolvendo estratégias para superar as con-
dicionantes que enfrenta. Ter consciéncia clara dos limites econémicos e politicos
que o cercam € o primeiro passo. Tentar supera-los ou contornd-los, fazendo as
concessOes necessarias, mas nao cedendo no essencial, é o segundo.

Quando o governo, do qual fazem parte os responsaveis pela politica econo-
mica, é politicamente forte, possui legitimidade, essa tarefa de contornar ou enfren-
tar os obstdculos é relativamente simples. Mas quando o governo passa por uma
grande crise de legitimidade, como ocorreu no periodo em que respondi pelo Mi-
nistério da Fazenda, a situacdo torna-se muito mais dificil. Nesses momentos a
propria sociedade torna-se confusa. Seus valores, seus objetivos perdem clareza.
Nenhum grupo dentro das classes dirigentes consegue definir os rumos a serem
seguidos. A prépria hegemonia da classe dominante perde nitidez na medida em
que ndo consegue exercer adequadamente sua fungdo de classe dirigente.

Nesses momentos uma estratégia possivel, que eu proprio adotei durante al-

4 Analisei extensamente este fendmeno em O Colapso de uma Alianga de Classes (1979) e em Pactos
Politicos (1985).
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gum tempo com certo éxito, foi o que eu chamei de “teoria do vetor”. A ideia é
relativamente simples. Jd que ndo hd nenhum grupo hegemonico na sociedade, ja
que os empresarios, os tecnoburocratas e os trabalhadores estio principalmente
voltados para a defesa de seus interesses corporativos, ja que os partidos politicos,
inclusive seu proprio partido, estdo divididos e minados pelo fisiologismo, ja que
o proprio governo a que vocé pertence tem como seu principal objetivo, ao qual
tudo mais se subordina, permanecer por mais algum tempo no poder — nessa situa-
¢do o melhor é fazer uma avaliacdo das forcas e ideias dominantes e, respeitando
o principio da racionalidade econdmica e as suas proprias convicgdes, tragar um
vetor resultante de politica econdmica e tratar de segui-lo, sem levar muito em
consideracgio as pressoes de fora e de dentro do governo.

Mas para que essa estratégia tenha éxito é essencial o apoio e a colaboracdo
do chefe do governo. Quando esse apoio e essa colaboracio comecam a faltar, seja
porque os objetivos politicos do chefe do governo passam a conflitar com os obje-
tivos da politica econdmica, seja por que motivo for, nessa hora a unica coisa a
fazer € solicitar demissdo do seu cargo. As limitagdes econdmicas e politicas podem
sempre ser contornadas ou superadas. Jd a falta de apoio do chefe do governo,
seja ele o presidente ou o primeiro-ministro — porque no Brasil é sempre bom lem-
brar que o ministro da Fazenda esta muito longe de ter os poderes de um primeiro-
-ministro — inviabiliza qualquer politica econémica.

Diante dos limites econémicos e politicos a implementa¢do de uma politica
econdmica adequada, racional, muitos acreditam que o recurso ao autoritarismo
pode ser uma solucdo. Nao vou fazer aqui uma comparagdo da eficiéncia econo-
mica dos regimes autoritarios e democraticos. Além de inconclusiva essa compara-
¢do seria gratuita, ja que a liberdade politica, a democracia, € um objetivo que nio
pode ser sacrificado em favor de qualquer meta econémica. O autoritarismo, en-
tretanto, pode estar presente na forma pela qual as decisées de politica economica
sdo tomadas no seio de um regime pelo menos - formalmente democritico.

Nio é facil resolver o problema do autoritarismo nas decisoes sobre politica
econdmica. E comum encontrarmos um democratismo radical que pretende que
todos os problemas de politica economica sejam antes cabalmente discutidos para
que depois possa ser tomada a decisdo. Ora, o que é uma discussio cabal, comple-
ta? E quais os foruns em que ela deve ser travada? E evidente que essas perguntas
ndo tém resposta simples. Geralmente, em um regime democrdtico, deveria ser o
parlamento o férum mais adequado. Em certos casos, conselhos ou comissoes
podem ser muito uteis. Mas todos esses foruns de discussio e de decisdo sdo limi-
tados. H4 um certo momento em que é preciso decidir com urgéncia e firmeza. As
decisdGes muitas vezes sdo técnicas, muitas vezes sao politicas. Um acordo nem
sempre € possivel ser alcancado. Imaginar que cada decisdo de politica econdmica
possa ser o resultado de uma vocagao é impensavel.
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Nio ha davida, porém, de que é possivel ir aumentando gradual, mas firme-
mente o grau de democracia presente nas decisdes sobre politica econémica. Para
alcancar esse objetivo € essencial, em primeiro lugar, combater o vicio burocratico
do segredo. Uma das caracteristicas essenciais da administra¢ao burocratica, con-
forme ja ensina Max Weber, é o segredo. E formulagao de politica econdmica, na
medida em que é uma atividade técnica, assume frequentemente o carater burocra-
tico: Guardar segredo, sé ter ele proprio acesso a dados, a estatisticas essenciais
para a avalia¢do e formulacdo de politica econdmica é um instrumento de poder
do tecnoburocrata. Lembro-me de um deles, que adotava de forma quase caricatu-
ral essa estratégia. Frequentemente ia para reunides com uma série de informagoes
que utilizava para decidir ou para cobrar dos demais algum tipo de agio, mas dizia
que nio forneceria aqueles dados aos presentes “porque nio tinha tido tempo de
tirar copia xerox”.

A alternativa para esse tipo de comportamento € a transparéncia das decisoes
e das informacdes. E procurar difundir o mais possivel os resultados da politica
econdmica, sejam eles positivos ou negativos. E utilizar nio apenas como principio
moral, mas também como estratégia de governo, a ideia de que toda a sociedade
deve participar do controle da politica economica na medida em que tem acesso as
informacdes relevantes. Nos regimes democréticos a imprensa desempenha um
papel muito importante nesse sentido, mas os responsaveis pela politica econdmica
podem dificultar ou facilitar sua tarefa.

Mais grave do que o segredo sobre as informagdes é a sua distor¢io ou mani-
pulacdo. No Brasil essa pratica tem sido frequente. E é sempre adotada em nome da
eficiéncia da politica econdmica ou mesmo do interesse nacional. Recuso-me, porém,
a me estender sobre o assunto porque o seu cardter nao apenas antidemocratico,
mas imoral é por demais evidente. E preciso, no entanto, assinalar que infelizmente
existe uma certa leniéncia para com esse tipo de comportamento no Brasil.

Um problema que ainda ndo esta resolvido é o do segredo no caso de choques
heterodoxos. O congelamento geral de precos, que em certos momentos se impoe
como a unica alternativa para eliminar ou reduzir o componente inercial da infla-
¢do, s6 € vidvel se for implementado de surpresa. Caso contrario os aumentos de
pregos feitos nas vésperas do choque alteram de tal forma o equilibrio dos pregos
relativos que inviabilizam a medida. A partir dessa andlise e da necessidade de
medidas de emergéncia para debelar uma crise sem precedentes em que se encon-
trava a economia brasileira no momento em que assumi o Ministério da Fazenda,
eu préprio tomei em segredo a decisdo de em segredo congelar todos os pregos.
Estava, entretanto, claro para mim que, dado o carater emergencial da decisio, ela
teria que ser repetida no prazo de aproximadamente um ano, quando entdo pode-
ria ser uma medida definitiva para eliminar a inflagdo inercial. Esse segundo choque,
entretanto, s6 poderia ser decidido depois de uma ampla discussio com toda a
sociedade, nos moldes do que foi feito em Israel, de forma que os trés principais
atores do processo econdomico — os empresdrios, os trabalhadores e o governo —
pudessem assumir plenamente suas responsabilidades. A data do choque ainda
deveria permanecer em segredo, mas a discussdo sobre a sua necessidade e sobre
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as regras gerais a serem seguidas por todos apds o choque deveria ser a mais ampla
e franca possivel. A politica econdmica ¢é invidvel se ndo existir na sociedade algum
tipo de pacto social implicito ou explicito. S6 assim as decisdes tomadas serdo
obedecidas. Ora, um choque de pregos representa um caso limite de uso do poder
em politica econdmica. Necessita, portanto, como condicdo essencial do seu suces-
S0 a aprovagao e a participacdo da sociedade, ndo apenas na fiscalizacio dos precos,
mas na propria formulacio do plano.

Espero ter deixado claro nesta aula que, se as esperancas depositadas na poli-
tica econOmica sao muito grandes, maiores ainda sao as limitacoes ou as condicio-
nantes econdmicas e politicas que pesam sobre ela. Tomar decisdes de politica
econdmica competentes, efetivas e democrdticas é um permanente desafio para as
sociedades contemporaneas. E preciso, entretanto, nio superestimar essas condi-
cionantes. E preciso lembrar que uma parte ponderavel dessas limita¢des pode ser
superada pelas qualidades morais e culturais dos governantes.

Os cientistas sociais, que de uma forma ou de outra sofreram a influéncia de
Marx e de Freud, tendem a dar grande importincia as condicionantes economicas
e sociais ou entdo ao papel do inconsciente na determinacdo do comportamento
dos governantes. Depois de cinco anos de experiéncia em cargos de direcao no
setor publico, e principalmente depois dos sete meses e meio de permanéncia no
Ministério da Fazenda, cheguei a conclusido de que, embora aquelas condicionantes
ndo possam ser ignoradas, ndo devem ser superestimadas. As qualidades morais
dos governantes — a dignidade, a honestidade, o desprendimento, a coragem - e
suas qualidades culturais, ou seja, sua capacidade de ter uma visdo global da socie-
dade e da economia brasileira e de sua inser¢ao no sistema capitalista-tecnoburo-
cratico contemporaneo, sao qualidades fundamentais, indispensaveis.

Homens publicos com essas qualidades sdo capazes de enfrentar e superar
muitas das limita¢des politicas e econdmicas que acabamos de analisar. Os estadis-
tas s3o exatamente 0s governantes que, gragas a sua visio e a sua coragem, conse-
guem enfrentar as limitagdes e superar as crises; sao os politicos que em um deter-
minado momento de grave crise sdo capazes de interpretar os interesses nacionais
e realiza-los, ainda que para alcancar esse objetivo sejam obrigados a contrariar
interesses particulares poderosos e a enfrentar convic¢oes ideologicas dominantes
na sociedade.

De qualquer forma, se ndo é possivel esperar de cada mulher e de cada homem
publico o desempenho de um estadista — inclusive porque para isso é necessario
ocupar no governo um posto com poder formal compativel —, certamente é razod-
vel deles exigir aquele minimo de qualidades morais e culturais que lhes permita
enfrentar as limitacdes econdmicas e politicas, que acabamos de analisar, com al-
guma possibilidade de éxito. Essas limita¢oes podem explicar o éxito parcial e até
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o fracasso de certas politicas econdmicas, mas jamais justificam a conivéncia ou a
rendicao a essas limitacdes.
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