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O cariter ciclico da intervencio estatal*

LUIZ CARLOS BRESSER PEREIRA**

A intervencdo estatal é habitualmente adotada como
critério bésico para distinguir os economistas conserva-
dores (neoliberais, neocldssicos, monetaristas, defensores
do mercado livre) dos progressistas (keynesianos, “libe-
rais” no sentido norte-americano, estruturalistas, neomar-
xistas). Este é um velho debate que na dltima década
favoreceu os conservadores, na medida em que a inter-
vengdo estatal sofreu um ataque bem sucedido. O credo
neoliberal clamando por desregulagdo e privatizacdo, por
controle via mercado ao invés de coordenacdo estatal da
economia, ganhou um publico maior. E de fato um pro-
cesso limitado mas efetivo de reducdo da interveng@o
estatal teve inicio.

Neste trabalho proporei, primeiro, que a intervengéo
estatal ndo é o melhor critério para distinguir o pensa-
mento conservador do progressista, a menos que se reduza
a andlise aos pontos de vista neoliberal radical e estatista
ideolégico; segundo, que o processo atual de redugéo rela-
tiva do papel econdmico do estado deve ser encarado
como uma fase do carédter ciclico da intervengdo estatal;
e, terceiro, que em cada ciclo ou momento histérico o
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carter da intervengdo estatal muda. Embora Polangi (1944) provavelmente
estivesse certo ao afirmar que um sistema de mercado auto-regulador fosse
um momento excepcional na histéria da humanidade, a idéia de haver uma
tendéncia para uma coordenagdo crescente da economia pelo Estado é verdade
apenas em parte. De fato, o que se observa historicamente é um processo
ciclico, e sempre em transformagdo, de expansdo e contragdo da intervengéo
do Estado.

1

E comum ouvir-se frases como ‘“Economia é o estudo do mercado, ciéncia
politica, o estudo do poder. Economia é o dominio da sociedade civil, ciéncia
politica é o dominio do Estado”. Essas sfo defini¢bes simples e claras, mas
enganosas. Tém um pouco de verdade porque o interesse bésico dos econo-
mistas é de fato o mercado; dos cientistas politicos, o poder do Estado. Mas
na verdade essas afirmagGes sdo um exemplo de pensamento ideolégico con-
servador, uma vez que s30 uma tentativa de mistificar a realidade, reduzindo
o alcance da andlise econdmica a uma “economia positiva” (Friedman: 1953)
e, portanto, evitar uma discussdo mais ampla e histérica sobre a natureza
interna e o caréter dialético do capitalismo.

Os economistas classicos, que fundaram nossa ciéncia, entenderam muito
bem a impossibilidade de uma separag¢do radical entre o mercado e o Estado.
Dai a razdo por que — embora tenham sido os maiores idedlogos do libera-
lismo — chamaram nossa ciéncia de Economia Politica e nio de Economia”.
A Economia Politica é a ciéncia que estuda a riqueza das nac¢des, que examina
a produgdo e distribui¢do num mercado que obedece & lei de valor, mas é
regulado e garantido pelo Estado. Ndo ha producdo, ¢ muito menos distri-
buicdo sem poder: o poder privado e o poder politico estio permanentemente
presentes no mercado. Como Altvater deixou definitivamente claro, a exis-
téncia de capital depende da existéncia do Estado:

“QO Estado pode, assim, ser entendido nem como um mero instrumento
politico nem como uma institui¢do social estabelecida pelo capital, mas
antes como uma forma especial do cumprimento da existéncia social do
capital ao longo e além da concorréncia... H& essencialmente quatro
dreas em que o Estado é primariamente ativo: 1. a criacdo das condig¢Ges
materiais gerais de produgdo (“infra-estrutura”); 2. a determinagdo e a
salvaguarda do sistema legal geral (...); 3. a regulacdo do conflito entre
saldrio e capital (...); 4. garantia e expansdo do capital nacional total
e o mercado capitalista mundial” (1972: 99-100).!

U Economia Politica é o nome original da Economia ou Teoria Econdmica. Foi abando-
nado quando os economistas neocldssicos decidiram “expurgar a Economia da Politica
¢ da ideologia”. A tradi¢@o, entretanto, foi mantida por marxistas, keynesianos e estrutu-
ralistas. Mais recentemente surgiu nas universidades dos paises avangados, em geral fora
dos departamentos de economia, um campo. chamado Economia Politica, ou, contradito-
riamente, Political Economics (Politica da Teoria Econdmica) (ver Alt e Chrystal, 1983).
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E significativo, entretanto, que o critério basico que distingue os econo-
mistas conservadores dos progressistas seja o papel atribuido a intervengdo
estatal na coordenagdo econdmica do sistema capitalista. Os primeiros sdo,
em principio, contra; os Gltimos, a favor de algum grau de intervengéo estatal.

Os conservadores sdo contra a intervengdo estatal porque temem O socia-
lismo. Os socialistas sdo — ou eram — a favor porque acreditam — ou
acreditavam — que o caminho para o socialismo seja a nacionalizagdo de
grandes corporagdes. Por muito tempo os partidos socialistas ou sociais-demo-
ctatas apoiaram as nacionalizages em nome do rumo ao socialismo. Na
Inglaterra, com o Partido Trabalhista, depois da Segunda Guerra Mundial,
e mais recentemente na Franga, com o Partido Socialista, o processo de nacio-
nalizacdo se realizou.

Entretanto nos dltimos anos tem se tornado cada vez mais claro para 0s
socialistas que o caminho para o socialismo ndo € o estatismo. A Unido
Soviética ou a China ndo sdo paises socialistas, sdo formagdes sociais estatis-
tas; ndo sdo as sociedades sem classes sonhadas por socialistas utopicos,
anarquistas e marxistas, mas sociedades dirigidas por uma nova classe do-
minante, a tecnoburocracia (vide Bresser Pereira, 1980, 1981). Muitos socia-
listas confundem estatizagio com socialismo porque ndo compreendem a
natureza da formacdo social da Unido Soviética e da China — insistem em
chamé-la de capitalismo estatal ou socialismo degenerado, quando, de fato,
ndo se trata nem de uma formag@io capitalista nem socialista, mas estatista.

Na verdade um grande niimero daqueles que se autodenominam socia-
listas e afirmam que o caminho para o socialismo estd nas estatizagSes s&o
de fato tecnoburocratas tentando construir ndo uma formacdo social socialista,
mas sim estatista. Constituem-se ou pretendem constituir-se em uma elite
industrializante alternativa aos empresarios capitalistas — alids bem-sucedida
nas primeiras fases do desenvolvimento dos paises onde prevalece o estatismo
(ou o “socialismo real”’) — que usam o socialismo como bandeira, ndo como
um objetivo real.

O estatismo é um inimigo do socialismo verdadeiro, na mesma proporgao
em que representa um perigo pata o capitalismo. Os capitalistas estdo certos em
temer as nacionalizacbes porque véem que o estatismo é uma alternativa para
o capitalismo, que os tecnoburocratas sio uma alternativa para a classe em-
presarial. Mas para os socialistas a questdo ndo € tdo clara. A consciéncia
difundida de que o socialismo ¢ essencialmente antagdnico ao estatismo € um
fendbmeno recente. Enquanto no estatismo a tecnoburocracia é a classe domi-
nante, pois tem coletivamente a organizagdo estatal, a formagéo social socia-
lista &, alids, serd uma sociedade sem classes, em que prevalecem autogestao
e democracia. Enquanto o estatismo é, por defini¢éo, centralmente controlado,
o socialismo serd provavelmente um sistema econdmico quase tao descentrali-
zado e controlado pelo mercado quanto o capitalismo cldssico (competitivo).

Os capitalistas nfo temem o socialismo como definido acima porque o
véem como utopia. Pode ser verdade, mas, de qualquer maneira, é essencial
ter em mente uma idéia bastante simples: ndo hd razio para a esquerda ser
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favordvel a estatizagSes em nome do socialismo. Qu, em outras palavras, nao
hé razao para que os economistas radicais ou politicos esquerdistas apdiem
a intervencdo estatal em nome do socialismo. Eles podem e devem apoiar
uma intervengdo estatal limitada pragmaticamente em nome da igualdade e
da eficiéncia econbémica, mas isso ndo ird diferenciar de forma clara uma
politica econdmica conservadora de uma progressista. Apesar de sua retdrica
liberal, os conservadores na pritica adotam com freqiiéncia politicas econd-
micas totalmente intervencionistas.

Recentemente o fato de as estatizacdes e o excesso de regulacdo nao
serem 0 caminho para o socialismo estd comegando a ser reconhecido pela
esquerda democrdtica nos paises capitalistas. Uma evidéncia desta mudanga
¢ o fato de os partidos social-democratas ndo incluirem mais as estatizacdes
em seus programas.

Por outro lado, estd se tornando cada vez mais claro que os tecnoburo-
cratas sdo uma alternativa real para a burguesia como classe dominante so-
mente nos paises subdesenvolvidos, onde a burguesia ndo existe ou, mais
provavelmente, € apenas uma burguesia mercantil. Nesse contexto, os tecno-
burocratas civis e militares podem com sucesso assumir o papel de elite
industrializante. Fizeram isso ndo sé na Unido Soviética, mas também em
muitos paises subdesenvolvidos na Africa e na Asia. A latino-americana Cuba
¢ um exemplo tipico. As tnicas excegdes a regra sdo a Alemanha Oriental
e a Tchecoslovdquia, onde a industrializagdo jé havia sido realizada por em-
presarios capitalistas, mas estes casos sdo explicados pela intervencdo militar
soviética. Em sociedades capitalistas avancadas ¢ mesmo em sociedades indus-
trializadas subdesenvolvidas, entretanto, o estatismo ou a regra tecnoburocré-
tica ndo € realmente uma alternativa para o capitalismo. Durante um certo
perfodo, o estatismo teve esta pretensdo. Mas o cardter autoritdrio ¢ o desem-
penho econdmico pobre dos sistemas econdmicos estatistas na Unido Soviética
e na Europa Oriental nos dltimos vinte anos sepultaram definitivamente essa
idéia.

2

De qualquer forma, a esquerda nos paises capitalistas apdia sendo nacio-
nalizagGes, pelo menos algum grau de intervencdo estatal, enquanto a direita
insiste num discurso neoliberal que abomina qualquer tipo de intervencdo.
Como o discurso da esquerda é uma mistura de ideologia e avaliacdo realista
das limitagdes do mercado, o discurso da direita é o resultado de preconceitos
ideoldgicos, de hipocrisia e de avaliagdo realista das distorgdes causadas pelo
excesso de interveng@o estatal.

O caréter ideolégico de ambos os discursos é completamente Sbvio, mas
acredito que valha a pena referir-me a uma experiéncia pessoal. No segundo
semestre de 1985, participei de um Congresso de Intelectuais em Cuba, e
fiquei impressionado com o contetdo ideolégico repetitivo das intervencdes:
“socialismo”, “democracia”, “imperialismo americano’’ foram colocados juntos
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de diversas maneiras para formar um tipo de discurso tecnoburocritico padrio.
De volta ao Brasil, estava presente na cerimdnia de substituicdo de presidentes
de uma importante associacdo na drea financeira. Ouvi os dois discursos,
onde expressdes como “livre empresa”, “mercado”, “privatizacao” e “demo-
cracia” foram infinitamente repetidas, formando um discurso capitalistico
ideolégico padrio, oposto mas na verdade muito semelhante ao discurso que
ouvira em Cuba.

Além do ideoldgico, entretanto, o discurso neoliberal, especialmente nos
paises em desenvolvimento como o Brasil, tende a ser falso, porque a maioria
dos neoliberais é de empresdrios — e seus intelectuais orglnicos — cujas
atividades foram ou ainda estdo sendo fortemente subsidiadas pelo Estado.

A intervencdo estatal em paises atrasados é uma condi¢do necessdria para
os estagios iniciais de industrializac@o. As teorias do crescimento equilibrado
ou do grande impulso inicial desenvolvidas nos anos 50 (Rosentein-Rodan,
1943; Harvey Leibenstein, 1957; Albert Hirschman, 1958) conferem a base
teérica a este fato. Gerchenkron (1962), com sua analise da industrializacéo
dos paises europeus retardatdrios, propiciou a base tedrica definitiva para o
papel crucial do Estado no desenvolvimento econdmico em fase inicial. O
papel basico do Estado neste estagio é o de obter poupanca forcada e investi-la
diretamente, ou, mais habitualmente, transferi-la para as empresas através de
financiamentos de longo prazo e particularmente através de diversos tipos de
subsidios e incentivos (rentncias fiscais). Dessa forma, a classe empresarial
¢, de longe, a mais favorecida pela intervencao estatal.

A emergéncia do welfare state (Estado do bem-estar) em beneficio dos
trabalhadores ¢ um fendmeno mais tardio. Segundo Claus Offe, que tem enfa-
tizado a crise do welfare state em sua andlise politica do capitalismo contem-
porineo, “o welfare state tem servido como a melhor férmula de paz das
democracias capitalistas avancadas depois da Segunda Guerra Mundial” (1980:
147). Mas nos ultimos vinte anos uma contradicdo bdsica se tornou aparente
entre o capitalismo e o welfare state,

Para os paises em desenvolvimento o cardter da intervengdo do Estado
ocorreu de maneira diversa. Durante as quatro décadas posteriores & Segunda
Guerra Mundial, a intervencdo estatal aumentou a fim de apoiar a acumulacéo
privada de capital. A intervencdo estatal foi, de fato, o mecanismo bésico de
acumulac@o primitiva. Nessas circunstincias, o discurso neoliberal, na medida
em que ¢ proveniente dos mesmos beneficiarios da intervencdo do Estado,
estd no minimo fora de lugar nos pafses em desenvolvimento.

Uma observacdo semelhante aplica-se ao discurso neoliberal que preva-
lece nas sociedades avancadas. Enquanto o Estado continua a regular forte-
mente a economia, a0 mesmo tempo que um complexo sistenia corporativista
e protecionista substitui o mercado nas relagdes de controle econdmico (ver
Streeck e Schmitter, 1985, ¢ Cawson, 1985), a . politica macroeconémica estd
mais ativa do que nunca nesses paises ¢ o discurso de seus lideres politicos
¢ cada vez mais liberal. Os oito anos de administracdo Reagan nos Estados
Unidos é um exemplo perfeito desse fato. Sem didvida alguma, foi um governo
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bastante conservador, na medida em que privilegiou os ricos em detrimento
dos pobres, mas fois também claramente intervencionista, na medida em que
elevou os gastos ptiblicos e produziu déficits piiblicos recordes. Referindo-se
2 administragdo Reagan, Bellon e Niosi afirmam:

“Exceto no discurso, a politica de desengajamento do Estado ndo foi de
fato aplicada ... Ao invés da reducdo da intervengdo, o que vemos & a
redistribuicdo dos engajamentos do Estado entre aqueles que deles se
beneficiam” (1987: 105-108).

Outro exemplo da contradigdo entre politica real e discurso é o prote-
cionismo e o carater planejado das politicas econémicas da Comunidade Eco-
ndémica Européia, onde com freqiiéncia predominam os governos conservado-
res, Assim, fatos s@o muito diferentes de retdrica. Nas palavras de Jeanne
Laux e Maureen Molot:

“A retdérica da privatizacdo € hoje em dia difundida, mas concluimos
que, com excecdo da Inglaterra, estamos testemunhando nao o desman-
telamento em massa das empresas estatais, mas a reestruturacdo do
capitalismo estatal. Os governos vendem corporacGes selecionadas e re-
correm ao mercado de acdes para financiar outras. Eles ainda recorrem
ao uso arbitrdrio de investimento, e o fazem tornando a intervencdo
estatal mais aceitivel” (1988: VIII).

Por outro lado, o discurso estatista estd hoje em dia em posicdo politi-
camente desfavordvel. Por isso ele sobrevive muitas vezes de forma disfarcada.
Seus defensores tendem a emudecer ou a falar muito pouco. Mas a tese da
superioridade intrinseca do plano sobre a “‘anarquia do mercado” ainda estd
viva, e € t8o ideoldgica quanto o discurso neoliberal.

Nio critiquei o cardter ideolégico dos discursos neoliberal e do estatista
para enfim optar por uma alternativa intermedidria. A crenca de que in
medio, virtus é geralmente fruto de um bom senso vazio de sentido. Alec
Nove também ndo cré nesse meio termo:

“A visio de competi¢io perfeita e mercado perfeito, assim como de
comunismo pleno sdo utopias para mim, algo inerentemente irrealista”
(1978: 237). Seria bom imaginar que o desperdicio inerente a um mer-
cado competitivo e o desperdicio causado pelo planejamento stalinista
centralizado pudessem ambos ser eliminados. Ninguém encontrou ainda
esse 6timo” (1977: 157).
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Meu propésito neste trabalho ndo € sair & procura nem mesmo discutir
tal 6timo intermediario entre mercado e controle estatal da economia — um
6timo que alids ndo existe. Em paises estatistas pode-se assumir o sistema de
controle estatal centralizado existente hoje na China e na Unidio Soviética —
o sistema que Deng Xao Ping ¢ Gorbachev estdo tentando reformar — ¢
ineficiente, mas sabemos que esses paises experimentaram altas taxas de
desenvolvimento econdmico num primejro momento, no estdgio inicial de
industrializagfio, as quais, no caso da Unido Soviética, duraram muito tempo.

Por outro lado, verificamos, com base em pesquisa empirica, que nas
economias européias avangadas, entre 1960 ¢ 1984, a taxa de crescimento
econdmico foi mais alta e a taxa de desemprego mais baixa quando os paises
eram governados pelos partidos de esquerda (democrata-sociais) ou coalizdes
de partidos que favorecem um grau maior de intervencao estatal (ver Kurt
Rothschild, 1986). Mas essa superioridade, embora estatisticamente demons-
trada, ndo é estdvel no tempo: em certos periodos ela é clara, e em outros,
nem tanto. De fato, embora o raciocinio e a experiéncia histdrica comprovem
a superioridade de estratégias intermedidrias, ndo podem dizer-nos “quanto”
de intervencdo estatal deverd ser adotada.

Desta forma, em vez de cairmos em uma discussdo intermindvel sobre
um 6Stimo discutivel, 0 que quero propor neste trabalho é a idéia do carater
ciclico sempre em transformacdo da intervengdo estatal. E se eu obtiver um
éxito, minimo que seja, em demonstrar esta hipétese, acredito que o contetido
ideolégico do debate sobre a intervengdo econdmica do Estado serd de alguma
forma reduzido.

Minha assercdo bdsica é que a intervengado estatal expande-se e contrai-se
ciclicamente, e que a cada novo ciclo o modo de interven¢do muda. Por um
determinado periodo a intervengio estatal aumenta, o Estado assume um papel
crescente na coordenagdo do sistema econdmico, na microalocagdo de recur-
sos, na macrodefinicdio do nivel de poupanga e investimento (ou do equilibrio
entre oferta e demanda agregada), e na micro-macrodeterminacdo da distri-
bui¢do de renda entre as classes sociais e entre os setores da economia. Mas
como a intervencdo estatal aumenta, seja em termos da participagdo do Estado
e das empresas estatais no PIB, seja em termos do grau de regulacdo ao qual
a economia é submetida, ela comeca a ficar disfuncional. O excesso de regu-
lacdo, que retarda ao invés de estimular e orientar a atividade econOmica, e
enormes déficits piblicos no lugar da obtencdo de poupanga forcada, sio os
dois sintomas basicos a indicar que a expansdo do Estado excedeu. E o mo-
mento de reverter o ciclo, de contrair o Estado e expandir o controle do
mercado, é tempo de desregular e privatizar,

Essa hipétese sobre a natureza ciclica da intervengdo do Estado conflita
tanto com as teorias estaticas, que assumem como ideal um determinado nivel
de intervenc@o estatal, como com as teorias histéricas que pretendem uma
tendéncias de longo prazo no sentido da estatizagdo da economia. Para os
neoliberais, o nivel ideal de intervengéo estatal deveria ser muito baixo; para
os estatistas, muito alto; e para os pragmaticos, intermedidrio. Embora mais
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préximo dos pragmdticos, digo que as trés posi¢des sdo inaceitaveis, na medi-
da em que assumem uma determinada relacdo entre mercado e controle estatal
como ideal ou G6tima. Minha hipétese ¢ a de que esta relacdo ideal ird
necessariamente variar no curso da histéria e de acordo com o carater ciclico
e em permanente transformacéo da intervencao do Estado na economia,

Por outro lado, embora possa ser verificada uma certa tendéncia histé-
rica no sentido de uma intervencdo estatal crescente, sugiro que a tendéncia
€ limitada e ndo linear. Essa tendéncia estd implicita em Marx ¢ foi explici-
tamente desenvolvida por Adolph Wagner (1983), segundo o qual, 2 medida
que a renda per capita aumenta, as nagdes gastardo uma parte cada vez maior
do produto nacional através do governo. Segundo o relato de Wildasvsky
(1985), Wagner apresentou diversas razdes para esse aumento: complexidade
adicional de relagbes legais introduzida pela especializacdo elevada e divisdo
de trabalho, aumento nos conflitos sociais devido a uma crescente densidade
de vida urbana, insuficiéncia de poupanga privada para investimentos exigindo
grandes quantias de capital, demanda crescente (elasticidade-renda em excesso
de um) para investimentos na produgdo de determinados bens cujos benefi-
cios nao podem ser estritamente apropriados ao investidor privado (bens pi-
blicos em terminologia moderna), e necessidade de regular os monopélios
privados.

Eu diria que todas essas razdes sdo convincentes. A evidéncia estatistica
em favor da tese de Wagner ¢ incontestdvel. Borcherding, por exemplo, afir-
mou que nos Estados Unidos as despesas governamentais (federal, estadual
e local) elevaram-se de 7,7 para 21,4 por cento do PIB de 1902 a 1932;
declinaram de 20,4 por cento do PIB até 1940; e entdo elevaram-se regular-
mente, atingindo 35 por cento do PIB em 1978 (1985: 361). Na Alemanha,
o gasto publico total como proporgdo do PIB elevou-se firmemente de 15,7
a 42,5 por cento do PIB de 1913 a 1969 (vide Mandel, 1972: 488). Mas,
minha asser¢do € que nem os argumentos tedricos nem as evidéncias empi-
ricas podem ser tomados como definitivos. Wagner escreveu sua obra na
Alemanha no final do século passado, quando o Estado assumiu um papel
decisivo na industrializacdo tardia de seu pais. Entretanto, na Alemanha,
depois do salto industrial, a intervencdo estatal, seguindo um cardter seme-
lhante ao dos outros retardatarios no processo de industrializacdo, incluindo
o Japdo, tendeu a diminuir nas 4reas produtiva e financeira, enquanto se
elevava no plano regulatério e do welfare state.

4

Esse caréter ciclico de expansdo e contragdo da intervengdo estatal pode
ser visto sob uma ampla perspectiva histérica e pode também ser examinado
sob o ponto de vista da tendéncia do papel econdmico do Estado transfor-
mar-se nos momentos de reversdo ciclica. Em cada ciclo temos a introducéo
de novos modos de intervengdo estatal. O Estado expande-se e contrai-se, mas
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ao fazé-lo também mudam continuamente as formas de sua intervencdo na
economia.

Numa perspectiva histérica ampla, tomando a Inglaterra, a Franca e os
Estados Unidos (os primeiros paises a se industrializarem) como referéncia,
temos no primeiro estdgio do capitalismo — o periodo mercantilista — uma
forte intervencdo do Estado apoiando o processo de acumulacdo primitiva.
As distorcdes provocadas pelas regulacdes excessivas e pelos monopdlios reais
deram origem & critica dos economistas classicos e, durante e depois da Revo-
lucdo Industrial, verifica-se uma acentuada reducao da intervengéo estatal.
O capitalismo competitivo reina durante o século XIX, mas aproximadamente
em 1870 o crescimento das grandes corporagdes indica uma nova fase — a
fase do capitalismo oligopolista — em que se torna necessdria novamente a
intervencao estatal. As pressdes sociais dos trabalhadores apontam na mesma
direcdo. O sistema politico burgués resiste a nova onda de intervencéo do
Estado, mas esta, de uma forma ou de outra, comeca a crescer no inicio do
século XX.

£ somente com a grande depressio dos anos 30 e com a critica revolu-
ciondria de Keynes ao liberalismo neocldssico que o processo deliberado de
intervencdo estatal assume um cardter mais claro e definido. E o grands
momento do welfare state ¢ da macroeconomia keynesiana. A prosperidade
dos anos 50 e 60 — uma verdadeira “idade de ouro” do desenvolvimento
econdmico capitalista, segundo a expressdo usada por Glyn, Hughes, Lipiets
e Singh (1988) — estd acompanhada por uma crescente intervencao estatal,
e também pelo aumento das reivindicacGes sociais dos trabalthadores. Na
Europa as transferéncias e subsidios as familias elevaram-se de cerca de
8 por cento em 1955-1957 para aproximadamente 16 por cento do PIB em
meados dos anos 70 (Glyn et alii, 1988: 23).

Mas nessa década a economia mundial enfrenta uma nova crisc — uma
crise definida, em termos econdmicos, por grandes déficits piblicos, pela redu-
cdo generalizada das taxas de crescimento e pela estagflacao, e, em tcrmos
ideoldgicos, pela crise do keynesianismo e pelo surgimento das teorias neoli-
berais — monetarista e expectativa racional. Privatizacao, desregulacao, con-
trole de mercado sdo as novas doutrinas da onda conservadora. A intervengdo
estatal deixa de crescer e hd alguns sinais de que estd aos poucos sendo redu-
zida. A contracdo ciclica do Estado, no entanto, ¢ muito menos acentuada do
que a expansao anterior,

Esse processo ciclico de expansdo e contragao do Estado pode provavel-
mente ser examinado numa dimensdo de curto prazo — o prazo dos longos
ciclos Kondratieff.2 A hiptese é de que nos periodos de expansdo dos ciclos
longos a intervengdo estatal aumentaria, enquanto que nos periodos de con-
tracio, se reduziria. Foi exatamente o que aconteceu no altimo ciclo longo:

2 As evidéncias a favor dos ciclos Kondratieff sdo muito fortes. Examinei o assunto em
Lucro. Acumulacio e Crise (1986, cap. 12), onde uma extensa bibliografia pode ser
encontrada.
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de 1940-1945 a 1970, a intervengdo aumentou, e desde entdo — alids, com
a demora de aproximadamente uma década — estd aos poucos sendo reduzida.

A partir dessa hipétese, cuja evidéncia € nitida na atual onda longa, pro-
curei confirmagdo para a mesma nos ciclos longos anteriores, Se o mesmo
padrdo prevaleceu, a intervengdo estatal deve ter-se elevado entre aproxima-
damente 1895 €.1920, e reduzido ou sofrido um processo de queda relativa
desde entdo até 1940. E de fato os dados de Wallis (1984) sobre as despesas
nédo-militares do governo dos Estados Unidos como percentagem do PIB (Fi-
gura 1) mostram que, com um certo atraso, foi exatamente o que aconteceu.’
Essa percentagem elevou-se de forma regular até 1932; declinou até 1943; e
finalmente retomou o crescimento até o ultimo ano examinado, 1968. Na
Franga, a correlagdo entre os ciclos de Kondratieff ¢ as despesas publicas €
também muito nitida, mas o que ndo se observa é o mesmo atraso. Segundo
os dados de Delorme e André (1983:723), a despesa global do Estado como
percentagem do PIB eleva-se do inicio do século até 1922; declinou até 1934;
deste ano até 1969 elevou-se acentuadamente; no ano seguinte comegou um
declinio moderado das despesas estatais até o dltimo ano examinado, 1974.

David Gordon, examinando os ciclos de Kondratieff, identificou-os com
os “estagios de acumulagdo”, que seriam caracterizados por “uma série com-

pleta de instituicGes integradas ... necessdria para a continuidade da acumu-
lagdo capitalista individual ... A integridade institucional de um estégio de
FIGURA 1

Despesas nio-militares do governo dos Estados Unidos
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Fonte: Wallis (1984).
3 Os dados de Joseph J. Wallis baseiam-se no relatério elaborado pelo Ministério do

Comércio americano, Historical Statistics on Government Finance and Employment
(Washington, D.C., 1969).
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acumulag@o comegard a se desintegrar depois de um periodo de prosperidade”
(1978:27-28). Se aceitarmos que, entre essas instituiges, o Estado seja a
institui¢do dominante, ndo € dificil estabelecer a relagdo entre os ciclos longos
e as mudancas no cardter e na intensidade da intervengdo estatal.

A razdo pela qual a intervencdo apresenta um cardter ciclico é mais ou
menos Obvia, uma vez estabelecida a idéia. O mercado por si é claramente
insuficiente para garantir a acumulacdo capitalista e ndo possui um mecanis-
me enddgeno para promover uma distribuigdo de renda socialmente aceitével.
Dados estes dois pressupostos, a intervengdo estatal é uma condicdo necessa-
ria tanto para o processo de acumulagdo como para o de distribuicdo. Desta
forma, ndo obstante toda a critica ideoldgica, a intervencdo estatal ird ocorrer.
E como tende a aumentar em intensidade durante a fase de expansio do- ciclo,
ird necessariamente provocar distor¢des, que sé serdo corrigidas na fase de
retragao.

5

A intervencdo do Estado assumird muitas formas. £ possivel destacar
quatro delas: 1. a regulacdo macroecondmica; 2. a regulacio microecondmica
normativa; 3. a regulagdo microecondmica administrativa (incluindo todos os
tipos de subsidios); 4. as estatizagbes ou a producdo direta. A intensidade
da intervencdo variard de acordo com o tempo e a situacdo. O limite da
macrorregulagdo € o planejamento centralizado; a microrregulacio normativa
pode limitar-se a algumas regras de protegdo 2 saide e & seguranca dos con-
sumidores relativas a produgdo e distribuicdo de determinados bens ou esten-
der-se a praticamente todos os tipos de atividade econdmica. A microrregula-
¢do administrativa — regulacdo especifica caso a caso, cuja aplicacdo depen-
de da decisdo de um determinado funciondrio pablico ou de um comité gover-
namental — pode também ser muito abrangente e detalhista e muito limitada.
Finalmente, o limite das estatizagSes é a aboligdo da propriedade privada dos
meios de produgdo, enquanto que o minimo é a total auséncia do Estado na
esfera produtiva,

A intervengdo estatal ird variar de acordo com o tipo de relagio que o
Estado estabelecer com as empresas. Pode ser limitativa, de apoio e neutra.
Tributagdo, regulagdo sobre satide, seguranga, poluicdo sdo tipicamente inter-
vengOes limitativas. Subsidios e renincias fiscais sdo exemplos cldssicos de
intervengd@o estatal de apoio. A politica macroeconémica pode eventualmente
ser neutra — embora saibamos muito bem que neutralidade distributiva na
interveng@o estatal é quase impossivel.

E muito dificil mensurar-se a intensidade de intervencdo estatal. A ma-
neira mais simples é ter por medida a participagio das despesas estatais no
PIB, mas este critério ndo leva em consideragdo a produgio das empresas
estatais. Uma forma diferente e muito reveladora de se medir a intensidade da
intervencdo estatal é através da avaliacio do grau de regulacdo micro e ma-
croeconOmica. Mas ndo hé critério estabelecido para determinar a intensidade
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da regulacao governamental. Neste trabalho estou utilizando uma combinagao
dos dois critérios.

Durante a fase de expansdo do ciclo — que nao deve ser confundida com
o ciclo normal de Juglar, e pode coincidir com os ciclos longos — a inten-
sidade de todas as formas de intervencdo tenderd a se elevar. Partindo-se de
um nivel alto de coordenagdo pelo mercado da atividade econémica, a inter-
vengdo estatal tentard corrigir as distor¢Ges causadas pelo mercado. No estagio
inicial do ciclo, as politicas regulatérias serdo bem-sucedidas na coordenacao
da economia, (1) estimulando a produgdo global através do aumento das des-
pesas do Estado ¢ modernizagdo de determinados setores através dos mais
variados tipos de subsidios e rentincias fiscais, (2) distribuindo renda via
tributagdo progressiva da renda e realizagdo de despesas publicas de carater
social, (3) limitando abusos dos agentes privados através de diversas formas
de regulagdo. Por outro lado, os investimentos diretos pelo Estado, com a
criagdo das empresas estatais, também tenderdo a ocorrer, particularmente
s¢ 0 pais estiver em seu estdgio inicial de industrializacdo. Mas, depois de
algum tempo, a intervencdo estatal comecard a dar origem as suas proprias
distor¢des. O aumento das despesas do Estado, como resultado da crescente
pressdo dos empresdrios e consumidores, tenderd a desequilibrar seriamente
o orgamento publico. O excesso de regulacio ira colocar cada vez mais obsta-
culos & competitividade internacional das empresas. A critica a essas distor-
¢Oes ird se avolumar a medida que a taxa de inflacdo se elevar ou & medida
que surgirem os problemas no balango de pagamentos. As empresas estatais,
que tiveram um papel decisivo no inicio da industrializagdo ao promover e
captar poupangas forcadas, passam a apresentar uma administracao ineficiente
e resultados econdmicos insatisfatérios. Chega, enfim, o momento do ajusta-
mento fiscal, da desregulacdo e da privatizacgo.

Mas, contrariamente a crenca dos neoliberais, este ndo é o fim da estdria.
Passado algum tempo o processo de desestatizacdo (desregulacao e privati-
zacao) chegard a um final e um novo processo de intervencdo estatal terd
inicio. Serd diferente da expansao anterior, o Estado assumird novos papéis
por exigéncias dos empresdrios e, cada vez mais, dos trabalhadores e da classe
média tecnoburocrdtica assalariada. Como diz Ignécio Rangel, cuja visdo dia-
lética do processo de intervengdo é bastante clara:

“Num determinado momento no ciclo o debate entre privatistas e esta-
tistas, que nunca cessa completamente, tende a assumir formas agudas,
preparando uma nova distribuicao das atividades que compdem o sistema
econdmico ... Sempre, depois da batalha, os privatistas parecem os ven-
cedores porque o Estado teve de renunciar a deferminadas atividades.
Entretanto, num segundo momento — mais uma questdo de conceito que
de cronologia — o organismo social forcard o Estado a assumir novas
responsabilidades” (1984:153-154).

A légica por trds do caréter ciclico da intervencdo estatal é bastante sim-
ples. E semelhante & 16gica de todos os processos ciclicos. A fase de expansio
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pode ser pensada como um firme processo de crescimento, mas também como
um processo inflamatério ou de intumescéncia. Tudo cresce — investimentos,
lucros, saldrios, consumo, gastos estatais, regulacdes — mas o crescimento nao
¢ necessariamente equilibrado. Se o fosse, se o crescimento seguisse sempre o
caminho do equilibrio, ndo teriamos ciclo; apenas o dourado caminho do cres-
cimento. Sabemos, entretanto, que o crescimento ndo € um processo equili-
brado. As experiéncias bem-sucedidas durante a fase de expansac tendem a
se esgotar. Se o aumento da regulacdo e das despesas estatais for bem-sucedi-
do, os agentes econdmicos ndo saberdo o momento de parar. [rdo aumentar a
intervencdo do Estado até o ponto em que esta se torna disfuncional, porque
as conseqliéncias negativas da intervencdo superam as positivas. A disfuncio-
nalidade da intervencédo estatal tornar-se-4 particularmente Sbvia se o aumento
da despesa publica levar & crise fiscal. Apdés um periodo de crescente critica
e continuos fracassos, chegard o momento de se reduzir a intervencdo estatal,
abrindo espago para mais controle de mercado da economia.

Mas o processo de desestatizacdo e desregulacdo ndo perdurard indefi-
nidamente. Em breve as instabilidades inerentes ao sistema de mercado con-
jugadas as crescentes demandas da sociedade por melhores padrées de vida,
mais seguranga e previsibilidade, levardo necessariamente a uma nova onda
de interven¢@o no mercado. Mas a nova intervencdo serd diferente da anterior
por diversas razdes, Porque alguns dos problemas que tiveram de ser enfren-
tados na expansdo anterior da intervencdo estdo agora resolvidos. Porque
novos problemas ou novos desafios nao estio agora sendo resolvidos pelo
mercado. Porque velhos erros ndc devem se repetir.

6

Em termos muito amplos, pode-se dizer que no primeiro estégio a inter-
vencao estatal é orientada para a acumulacdo prim’tiva, para a obtencéo
forcada da poupanca necessdria para o inicio da industrializagdo; no segundo,
o welfare state € instaurado; no terceiro, o apoio ao ¢ senvolvimento cientifico
¢ ao progresso tecnoldgico torna-se o principal aspecto da intervencdo estatal.
Esses estdgios podem, até um certo ronto, ser correlacionados com as suces-
sivas fases de expansdo das ondas ou ciclos longos. Além das diferentes for-
mas de intervencao estatal, relacionadas ao seu cardter ciclico e correspon-
dentes aos papéis econdmicos ou histéricos em transformacdo do Estado, é
necessdrio considerar também que a intervencdo estatal ird variar historica-
mente de acordo com o estdgio de crescimento econdmico, mas nido de forma
linear como acreditava Rostow (1960). Depois da contribuicdo classica de
Gerschenkron (1962) tornou-se claro que a intervencdo estatal serd tanto maior
quanto mais tardia for o inicio da industrializacdo em relacdo aos primeiros
paises industriais. Levando esta teoria ao limite, o caso da Unido Soviética pode
ser considerado ndo como uma experiéncia socialista malsucedida, mas como
éxito de uma estratégia industrializante estatista (vide Bahro, 1978). Os casos
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da Alemanha e do Japdo no final do século passado e os casos do Brasil e da
Coréia neste século seriam situagSes intermedidrias em que uma alianca entre
a burguesia e o Estado tecnoburocrético estava por trds do processo inicial
de industrializagZo.

As nacionaliza¢Ges na primeira fase de industrializagdo tardia sdo neces-
sdrias somente porque o Estado tem a habilidade para extrair da sociedade
a poupanga forcada necessdria. Uma vez terminada esta fase, entretanto, a
obtengio de poupanga forgada deixa de ser elemento essencial da estratégia
de crescimento. O problema cldssico de uma alocacéo eficiente de recursos
assume sua plena relevéncia, porque o desenvolvimento econdémico nao pode
mais se basear num mercado interno reservado, protegido da competicdo
externa. O crescimento depende agora do aumento da produtividade e da
competitividade internacional da producdo nacional. Ndo somente a acumula-
¢lo de capital mas também a inovacéo, a introdugdo permanente de progresso
técnico, assumem um papel decisivo no processo de desenvolvimento econd-
mico. E neste momento tornam-se evidentes as limitagSes do planejamento
econdmico comparativamente & coordenac@o via mercado. As empresas con-
troladas pelo mercado tendem e t8m de ser mais flexiveis, criativas e eficien-
tes. As empresas estatais, além de ndo terem tantos incentivos para inovar, séo
freqlientemente vitimas de interesses politicos. Como resultado, o processo de
estatizac@o tendera a ser reduzido apds a fase inicial de industrializagéo tardia.
E s6 se recuperard depois que o processo de privatizagdo ocorra. Foi exata-
mente 0 que aconteceu no comego deste século & Alemanha e ao Japdo. E o
que estd atualmente acontecendo no Brasil, Coréia, México, e, de certa forma
diferente embora semelhante, na China e na Unido Soviética. A perestroika é
uma tentativa deliberada de Mikhail Gorbachev de reduzir a intervencéo estatal
e elevar o papel do mercado na coordenagdo da economia politica.

Assim sendo, para os retardatérios no processo de industrializacéo, a ten-
déncia de longo prazo parece ser de reducdo da intervencdo estatal. De fato,
o que a experiéncia de paises como Alemanha, Japdo e Austria mostra é que
uma nova onda de intervengd@o estatal ocorreu quando estes paises atingiram
niveis de crescimento compardveis aos dos mais desenvolvidos. Neste segundo
ciclo de expansdo estatal, entretanto, a énfase ndo estava mais concentrada em
estatizagbes. Desde a Segunda Guerra Mundial a intervencdo estatal estava
dirigida para construir um Estado do bem-estar, ¢ para a regulacdo micro e

macroecondmica.

E este novo padrao de intervengdo do Estado — o padréo keynesiano e
do welfare state — que enfrenta uma crise desde os anos 70. Essa crise,
que ainda nfo terminou, em um primeiro momento leva & reducdo do papel
econdmico do Estado, mas muito provavelmente deixard o Estado pronto para
uma nova fase histérica de expansdo. Dado o cardter em constante transfor-
mac¢do da intervengdo estatal, nesta nova fase a intervencdo assumird neces-
sariamente novas formas, respondendo as novas e mais recentes necessidades
da sociedade.
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ABSTRACT

The present wave of privatization and the relative success of the neoliberal
criticism against the economic role of the state are part of the cyclical character of
statc intervention. We are now in the downturn of the cycle. During the upturn
state intervention, measured in terms of nationalizations and increase in regulation,
is initially successful, but after some time it runs in increasing distortions. The crisis
and the criticism that come with the distortions lead to a reduction and particularly
to a change in the pattern of state intervention. But never to a return to I'Etat
gendarme dreamed by neoliberals.
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