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A estabilidade da politica econdmica ante a incerteza do
processo de crescimento: até onde pode ir a ortodoxia?

Octavio A. C. Conceigdo”

Em nossa histéria recente, raros foram os momentos que regis-
traram, com tanta veeméncia, a esperanca, clamor e desejo de mu-
danca, como a eleicdo de 2002 para Presidente da Republica. A
expectativa de um novo ciclo politico, na dimensdo histérica inau-
gurada com a Era Vargas, suscitou pressoes crescentes sobre a nova
equipe dirigente no sentido de fazé-la resolver, rapida e definitiva-
mente, 0s ja classicos problemas que sempre afligiram a populacao
brasileira. Em outras palavras, o forte apelo popular da candidatura
Lula criou expectativas de que sua eleicao seria a Unica forma via-
vel para resolver, no curto prazo e simultaneamente, os problemas
do desemprego, da fome, da miséria, da queda do salario real, da
inflagao e, a0 mesmo tempo, impor ao Pafs uma nova trajetoria,
duradoura e auto-sustentada, de crescimento econémico. E eviden-
te que, por mais legitimas e justas que sejam tais reivindicacoes, os
limites da prépria conducao da politica econdémica esbarram na
impossibilidade pratica, e também tedrica, em atacar com €éxito to-
das essas frentes. A politica econémica impoe restricoes que exigem
da parte do governante opcdes, escolhas e estratégias de acdo, que
inevitavelmente explicitardo a marca e a forma de seu respectivo
governo. E ai estd o maior desafio: materializar a marca de sua
governabilidade, sem se afastar das principais propostas de seu pro-
grama de Governo.

A série de turbuléncias que vém abalando a economia brasilei-
ra - acentuadas p6s-1999, quando foi abandonado o regime de ban-
das cambiais fixas - impde continuamente restricbes a politica eco-
ndmica, que, se nao forem adequadamente administradas, pode-
rao, em curto espaco de tempo, permitir o retorno da indexacao
generalizada e da inflacdo. Tal possibilidade, nos primeiros meses
do Governo Lula, foi bem menos longinqua e bem mais provavel do
que faziam crer os defensores do Plano Real, que apregoavam inad-
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vertida e entusiasticamente a consolidagdo da “estabilizacdo a bra-
sileira”.

A consolidacdo de um processo de. estabilizagao requer empe-
nho e continuidade. Isso implica afirmar que seu éxito somente sera
alcancado quando se conseguir construir um ambiente institucional
capaz de suportar conviver, em relativa “harmonia”, com regras es-
taveis, que, af sim, possam Vir a assegurar trajetorias estaveis e dura-
douras de crescimento econdmico.

A gestao FHC em seus dois mandatos seguiu trajetorias distin-
tas, que, na atualidade, podem comprometer a ainda fragil consti-
tuicdo de um ambiente estavel para o crescimento. Explicando me-
lhor: o periodo de 1994 até 1998 foi caracterizado pela manutencao
da taxa de cAmbio fixa, permitindo alguma variacdo dentro das ban-
das. Sob tais condicionantes, a economia foi lentamente adequan-
do-se a um regime de estabilidade cambial e dos niveis de pregos
domeésticos, de maneira tal que foi possivel controlar eficazmente a
memoria inflacionaria. E por demais sabido o custo desta medida:
altas taxas de juros, recessao “induzida”, déficits comerciais, atracao
de capitais volateis externos e crescimento acelerado da divida pu-
blica interna. A opcao entre o controle da inflagdo ou a retomada
do processo de crescimento econdmico pendeu necessariamente
para o lado do primeiro, sugerindo que a contengdo do processo
inflacionario era condicdo necessaria, mas nao suficiente, para se
alcancar a segunda meta. O segundo mandato de FHC estabeleceu
logo no seu inicio a ruptura com o padrdo cambial entdo vigente,
fazendo crer que a desvalorizagdo cambial seria a Unica e mais se-
gura forma de permitir alguma retomada do crescimento, puxado
pelo crescimento das exportagoes. Acreditava-se, na €poca, que a
consolidacio da estabilidade dos pregos suportaria tal mecanismo
sem se transformar em novos movimentos inerciais. -

A reiterada reivindicacao de solucdo de enormes e complexos
problemas que se avolumaram ao longo dos anos 90 e se agrava-
ram substancialmente em 2002 face a conjuntura vigente, tanto no
front externo, quanto interno, em razdo de expectativas eleitorats,
tem esbarrado em uma tnica solucdo. Apenas a retomada do pro-
cesso de crescimento econdmico é capaz de atacar e resolver si-
multaneamente os graves problemas que afligem o pais. Tal propo-
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sicao, além de vaga e genérica, estabelece uma relacao de causali-
dade nem sempre vélida. Nao é automatica, nem imediata, a exis-
téncia de um trade off entre taxa de desemprego e crescimento eco-
ndmico, como reivindica a tradigdo tedrica advinda da discussao
da inflacdo a partir da curva da Phillips. A reducédo da taxa de de-
semprego, além de afetar o mercado de trabalho de maneira lenta e
gradual, deve ser acompanhada de politicas compensatédrias capa-
zes de neutralizar o impacto do desemprego tecnolégico, advindo
de novas formas de processo de trabalho gestadas na adocao dos
novos paradigmas tecnolégicos a Dosi, Freeman e Fabiani (1994).
Ja o crescimento econdmico € um processo que deve estar enraiza-
do (embedded) social, econémica e tecnologicamente, cuja diretriz
envolve certas estratégias de concorréncia e competitividade e um
complexo elenco de novas oportunidades (windows of opportunity),
conforme Carlota Perez (1989).

Em outros termos, desatar o né que impede a economia brast-
leira de retomar uma trajetéria de crescimento, interrompida em
meados dos anos 70, implica muito mais do que um cenario de po-
litica econdmica favoravel e estimulante ao investimento produtivo.
Implica também a definicdo de um novo perfil de insercdo interna-
cional, em que o Pais passe a ser visto como atrativo ao retorno do
capital; passa por uma profunda reformulacao financeira, capaz de
garantir as transferéncias de aplicacdes financeiras para o circuito
da producéo, e sem sobressaltos; passa por uma reformulacao do
aparelho de Estado, cujo papel de financiador-empreséario seja subs-
tituido por parceiro-indutor de inovatividade e competitividade; e
passa pela confianca ou credibilidade dos agentes econdmicos na
construgao das novas trajetdrias de crescimento (no nivel da firma),
capazes de viabilizar os retornos previstos pela eficiéncia marginal
do capital.

Ou seja, crescimento econdmico, antes de se constituir em ob-
jeto de “decisao” pelas autoridades governamentais, requer estraté-
gias que impliquem empenho e continuidade, devendo processar-
se em um ambiente mais micro do que propriamente
macroecondmico. O que a politica econdmica deve e/ou pode fa-
zer é criar condicOes a formacao de um ambiente institucional favo-
ravel a articulacdo de uma compativel trajetdria auto-sustentada de
crescimento. Crescimento deve necessariamente estar embedded nas
decisdes e estratégias adotadas pelas firmas, a partir das expectati-
vas dos proprios agentes econdmicos. Nao é, portanto, um proces-
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SO automatico, a ser “orientado” pelo Estado, como, inadvertidamen-
te, se possa pensar a partir da experiéncia vivida pelo-processo de
substituicdo de importacoes no Brasil.

A complexa e intrincada relacdo entre o processo de estabiliza-
cao e o de crescimento econdmico - que nao necessariamente im-
plica desenvolvimento - ndo pode ser associada a um Unico proces-
so de natureza linear e direta, sugerindo que um decorra do outro.
Como ja se argumentou em outros trabalhos (Conceicao, 1999 e
2003), ambos tém raizes e naturezas distintas!, embora possa se afir-
mar que o primeiro € condicdo necessaria, mas nao suficiente, para
a ocorréncia do segundo.

A hipétese central deste artigo é que a estabilidade, assim como
0 processo de crescimento econdmico, tem raizes institucionais. Em
outros termos, € o ambiente institucional, construido a partir de
mudangas nas regras do jogo, nos hébitos dos agentes econdmicos
e nas estratégias de decisdao, que levam a comportamentos
rotinizados, que constituem, ao longo do tempo, trajetdrias mais ou
menos definidas, que podem vir a lograr condicdes a progressdo do
crescimento econdémico. A consolidacao de um processo de estabi-
lizacdo econdmica, que caracterizou boa parte dos anos 90 até hoje,
nao € tarefa facil e exige empenho e continuidade, sem implicar
necessariamente crescimento. E fundamental que se materialize, no
bojo do ambiente de decisdo das firmas, em regras compativeis com
as mudancas institucionais, orientadas pela “nova trajetoria” defini-
da pela estabilizacdo. Como argumenta Castro (1998), o sucesso da
estabilizacao decorre da ruptura com as convengdes de “crescimen-
to-com-inflacdo”, que caracterizaram nossa industrializacao,
notadamente a partir dos anos 60.

Quer se aceite ou nado, o Plano Real atuou sobre os fundamen-
tos estruturais da economia. Isto implica reconhecer que crescer,
hoje, ndo mais se associa as “convencdes” de crescimento-com-in-
flacdo. A economia brasileira — € a nova ordem mundial - estdo a

! Saliente-se que para o mainstream ambos sdo passiveis de tratamento semelhante, ja que
estabilidade e crescimento sao processos decorrentes da situacao de steady state, que assegura-
ria trajetdrias continuas e duradouras de ambos os processos.
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revelar que se impéem novos condicionantes a questao do cresci-
mento. E os mesmos se inserem em uma perspectiva também
microeconOmica, tecnolégica e financeira, que desafiam o
mainstream ortodoxo. A década de 90, apesar de ter revelado baixas
taxas anuais de crescimento, apresentou, do ponto de vista do lado
real da economia, profundas transformacoes na forma de funcionar
da economia brasileira. A abertura comercial, a partir do periodo
Collor, trouxe decisivos ingredientes que passaram a fazer parte do
célculo capitalista no processo de tomada de decisao. A feroz expo-
sicdo ao padrao de concorréncia externa, constatou-se que anos de
funcionamento em “ambientes microecondmicos” fechados criaram
uma espécie de “aversdo ao risco” do ponto de vista do comércio
exterior. Fizeram-se necessarios profundos rearranjos na oérbita pro-
dutiva - leia-se organizacional, administrativa e tecnolégica ~ de for-
ma a enfrentar nossa, até entdo, péssima exposicdo ao padrao com-
petitivo internacional. Ganhos cambiais espurios, herdados do regi-
me de altas taxas inflaciondrias, criaram uma falsa ilusao de nossa
precaria competitividade. O ajuste, doloroso, era profundamente
necessario para que a economia pudesse contar efetivamente com
novas frentes de crescimento a serem semeadas no plano externo.
Passou a ser necessaria a construcao de ganhos sistémicos em
competitividade e em produtividade para se desafiar a necessaria
insercdo no novo paradigma.

Isto, entretanto, nao era suficiente. As reformas institucionais sao
elementos centrais e decisivos a definicdo de novas trajetérias capa-
zes de assegurar crescimento econdmico, avango tecnoldgico e di-
minuicao das desigualdades. Tais reformas, apesar de fundamen-
tais, ndo serdo feitas sem sobressaltos, conflitos de interesses, avan-
COos e recuos e negociacdes politicas. Entretanto, e de forma
irreversivel, o resultado final do que for implementado balizara a
configuracdo da “nova” estrutura social, politica, institucional e
tecnolégica sobre a qual se desenrolara a almejada trajetoria de cres-
cimento econOmico. O éxito ou fracasso do referido processo de-
pendera do acerto ou equivoco das mudancas em curso, que pas-
sam necessariamente pela insercao no padrao de desenvolvimento
tecnoldgico vigente, pela incorporacdo na matriz produtiva nacio-
nal da inovagédo tecnoldgica, pela adocdo de um padrdo de gestao
empresarial das empresas atrelado a busca de eficiéncia,
competitividade e produtividade, pela redefinicdo do papel do Esta-
do como ente comprometido com o “avango” tecnolégico e dimi-
nuicdo das desigualdades sociais.
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Vale dizer, o aprofundamento das reformas (previdenciéria, fis-
cal, trabalhista, etc.) afetard inevitavelmente os fundamentos estru-
turais- da-economia brasileira, ja que desde o Plano Real, direta ou
indiretamente, vém:se modificando todas as formas institucionais de
estrutura da economia brasileira. Encontra-se em gestagao, mas em
um estagio preliminar e incipiente, a potencial constituicdo de uma
nova regulacdo da economia nacional. A reinsercdo externa que a
politica econdmica persegue, nao é por si s6 garantia de crescimen-
to algum, mas reveladora das profundas e irreversiveis transforma-
¢Oes na relacdo com o exterior. Entretanto, desde a implementagao
do Plano Real até os dias de hoje, continua faltando ao Pais uma
estratégia interna para o crescimento, que definiria um novo papel
do Estado, da relacdo entre trabalhadores e capitalistas, da func¢ao
do capital externo e do capital financeiro nacional na conformacéo
institucional que se seguird, etc. Enquanto isso nao ocorrer, perma-
neceremos em compasso de espera por uma “retomada” do proces-
so de crescimento econdmico.

A

Todos esses aspectos revelam que atravessamos Um Processo
de rupturas e reconstrucdes, caracteristicas da transicdo de um ve-
lho para um novo (ainda que incipiente) processo de crescimento,
que, apesar de se apresentar quantitativamente como um incremento
na relacdo produto-capital, reveste-se , de pais para pais, de carac-
teristicas bastante distintas. Tal assertiva, apesar de parecer 6bvia,
reflete um enfoque alternativo, oriundo da interpretagcao neo-
schumpeteriana. Isto porque as firmas, tecnologias e instituigoes, que
sempre estiveram ausentes do core das explicagdes sobre crescimento
econdmico dos economistas ortodoxos, devem hoje assumir funcao
central no detalhamento teérico do referido processo?. Sob essa
perspectiva, desenvolvimento € um processo inerentemente
desordenado e doloroso, em que, nao raras vezes, os trabalhadores
ou administradores especializados sao desvalorizados, perdendo seus

~empregos e rendas, e novas especialidades sao recompensadas,

2 Segundo Dosi, Freeman e Fabiani (1994, p. 2): “(...) the interpretation of growth and development
requires a detailed understanding of how technological innovations are generated and diffused; of
the incentives structure facing economic actors; of the internal organization, competences and
strategies of business firms; of the institutions in which agents are embedded and which constrain
and guide both microeconomic coordination and change.”
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causando transtornos e problemas politicos. Ha disputa entre
perdedores e ganhadores no desenho do novo processo para ver
quem se beneficia ou perde com o crescimento (Zysman, 1994, p. 257).

As teorias de crescimento, de natureza institucionalista, enfatizam
que as trajetdrias de crescimento sao criadas historicamente, a par-
tir do desenvolvimento das especificidades nacionais
institucionalmente inventadas ou enraizadas. Dai se infere que ha
varias formas de economias de mercado, onde os mesmos sdo dife-
rentes, definindo também vérios tipos de capitalismo3. Em tal abor-
dagem, os mercados, embedded nas instituicdes politicas e sociais,
ndo sdo nada mais que criacoes ou invengdes humanas de seus go-
vernos e da politica. Eles também ndo operam, nem funcionam fora
das regras e das instituicbes que os estabelecem e os estruturam.
Dat, a conclusdao que “... there are multiple market capitalisms, and in
a global economy international competition among members must be
understood as an interplay of these various national market systems.”
(Zysman, 1994, p. 243). Como as instituicdes estdo enraizadas nacio-
nal e historicamente pode-se designar tal abordagem como uma
espécie de “institucionalismo histérico”, sem deixar de referir que
levanta problemas e propde solucdes considerando aspectos rela-
cionados ao microeconomic-based institutionalism?. Neste sentido,
diferentes conformacées histéricas e institucionais desenham, nos
diversos contextos regionais, os sistemas nacionais de inovacao, que
distinguem as trajetorias tecnolodgicas. Por isto, institucionalismo e
evolucionismo sao fendmenos impossiveis de serem compreendi-
dos de maneira desvinculada. Tais conclusbes requalificam o deba-
te sobre formas alternativas de crescimento, colocando o mercado
e suas especificidades nacionais como fator condicionante a tal ob-
jetivo. Entretanto, as instituicdes devem ser entendidas ndao como
um principio regulador e racionalizador de decisdes 6timas, mas
como produto de interacoes, estratégias, decisdes frente a incerteza
que repercutem, favoravelmente ou nao, através da atuacao de toda
uma rede institucional, que lhe assegura sustentabilidade. As estru-

3 Minsky (1996) faz mencao a existéncia de 57 tipos de capitalismo. Hodgson (1996) também se
ocupa da variedade de conformagées histéricas.

4 Sob essa Stica: “The institutional approach begins with the observation that markets, embedded
in political and social institutions, are the creation of government and politics (Polanyi, 1944).
Indeed all economic interchange takes place within institutions and groups. There is not a single
market system that is distorted in various ways by institutions and politics in the several contexts. (...)
National stories do not stand alone and cannot be examined in isolation.” (Zysman, 1994, p. 244).
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turas institucionais nacionais sdo resultantes do processo historico
de desenvolvimento industrial € da modernizagdo politica,”o"que
estd diretamente associado.a argumentacao. evoluciondria das traje-
térias tecnoldgicas, que levam em conta fatores essenciais- como o
processo de difusdo da informacgdo e o de geracdo de novas idéias’.

Qu seja, as instituicdes ndo sdo neutras e podem proporcionar
explicacdes sobre trajetérias especificas ou equilibrio, delas decor-
rentes. Assim, uma dada estrutura politica e institucional induz a for-
macao de uma légica de mercado, que orienta e dirige a trajetéria
de crescimento. O que se objetiva argumentar com essas notas €
que qualquer trajetdria de crescimento econdmico que a economia
brasileira venha a apresentar, Seu percurso serd mais ou menos pe-
noso em funcao das escolhas e estratégias decididas no presente.
Nesse sentido, a politica econémica adotada pelo atual governo sera
avaliadora de quao exitosa ou fracassada sera nossa caminhada, mas
jamais, isoladamente, podera nos levar a construcao desse cami-
nho. Tal escolha passard pelo arcabougo formado pelas instituicoes,
que lhe dardo sustentacao, e que, atualmente, estdao em um proces-
so de profundas mudancas.
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