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Resumo: O objetivo deste artigo é discutir abordagens analiticas que as Ciéncias Sociais podem aplicar ao estudo do processo de tomada de decisdes
macroecondmicas. Para fundamentar a proposta de como as Ciéncias Sociais podem analisar as decisdes macroecondmicas recorre-se a reviséo bibliografica
da literatura nacional e internacional sobre o tema. A titulo de exemplificacdo empirica, discute-se trabalhos de pesquisa realizados sobre o caso brasileiro.
Assim, prop8e-se duas abordagens distintas, mas ndo excludentes entre si. A primeira foca nos agentes, enfatizando o papel das ideias, trajetorias e redes
sociais. A segunda analisa as relagdes entre instituicdes politicas e burocracia publica. Apés apresentar as duas abordagens, discute-se as possibilidades de
interacdo entre as Ciéncias Sociais e as Ciéncias Econdmicas. A distancia entre essas disciplinas ainda € significativa, entretanto é necessario estabelecer
uma interlocugéo afim de propor solucdes originais aos problemas da gestdo macroecondmica nas democracias do século XXI.
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Abstract: The objective of this article is to discuss analytical approaches that Social Sciences may apply to the study of the decision-making process in
macroeconomic decisions. In support of the proposal of how the Social Sciences are able to analyze macroeconomic decisions, we make use of a review of
national and international literature on the subject. As an empirical exemplification, this paper discusses research work carried out on the Brazilian case. Thus,
we propose two different, non-mutually-exclusive approaches. The first focuses on agents, emphasizing the role of ideas, trajectories and social networks. The
second analyzes the relationship between political institutions and public bureaucracy. After presenting the two approaches, we discuss the possibilities of
interaction between Social Sciences and Economics. The distance between these disciplines is still significant, however it is necessary to establish a dialogue in
order to propose original solutions to the problems of macroeconomic management in the democracies of the 21st Century.
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INTRODUCAO?

E relativamente consensual entre os economistas definir o

universidades como MIT, Havard e USP (Blanchard, 2007,
Dornbusch & Fischer, 1982; Sachs &Larrain, 2000; Pinho e

objeto da macroeconomia como os agregados macroecondmicos,
seus comportamentos e suas multiplas determinagfes, por
contraste com a microeconomia®. Essa, por sua vez, estaria
preocupada com a tomada de decisGes dos agentes individuais
(firmas e familias), com os mercados de bens e servigos
especificos e com as implicagdes da interferéncia/regulamentagéo
governamental nesses mercados. Caberia, assim, a
macroeconomia o estudo dos mercados de bens e servigos no seu
conjunto e de como as diferentes varidveis macroeconémicas se
relacionam, buscando explicar os fenémenos expressos nos
comportamentos de agregados e “pregos macroecondmicos” como
os indices de precos, taxa de juros, taxa de cambio, poupanca,
reserva de divisas, balango de pagamentos, produto interno bruto
e seus componentes — consumo, investimento, gastos
governamentais, exportagbes e importagbes — entre outras
variagfes dessas medidas (liquido x bruto, nominal x real, etc.).
Essa breve apresentagdo do objeto dessa subdivisdo das Ciéncias
Econdmicas e a reivindicacdo de ser consensual estéo lastreadas
manuais de nacionais e

em diversos macroeconomia,

internacionais, escritos por importantes professores de

Vasconcellos, 2003).

Indiscutivelmente, essa é uma éarea de estudos consolidada no
campo da economia, sendo que, apds a publicagdo da Teoria
Geral de Keynes (2010), mesmo o mainstream neoclassico teve

que “correr atras” e se preocupar com a formulacéo de teorias que

levassem em conta os agregados3. Assim, a preocupagio central
da macroeconomia com o0s agregados faz com que se
estabelecam modelos matematicos altamente abstratos de
relacdes entre as variaveis. As dindmicas econdmicas passam a
operar como sistemas de resolugdes provaveis e previsiveis,
praticamente automatizadas. Contudo, em termos de perspectiva,
isso acaba provocando uma ilusdo de que a macroeconomia
existe por si mesma, em um lugar abstrato, como se os modelos
fossem a realidade e a realidade fossem os modelos.

O entendimento de que expectativas, arranjos institucionais e

vontades politicas e sociais (que se refletem nas decisdes
governamentais4) sdo elementos chaves para se entender as

dindmicas macroecondmicas € encontrado ja na Teoria Geral de
Keynes (2010).
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A partir de Keynes a ciéncia econdmica progrediu
consideravelmente. Os esforcos dos economistas
concentraram-se cada vez mais sobre a explicagdo dos
problemas fundamentais de nossa época. Esta
preocupacao com a realidade levou-os a insistir na andlise
macroecondmica e, sobretudo, na andlise dinamica. Tal
esforgco realizou-se reintegrando o econdmico no quadro
sociologico (Hugon, 1984, p.413).

Todavia, no decorrer do seu desenvolvimento cientifico,
principalmente em fungdo da “neoclassicizagdo” das analises, a
macroeconomia perdeu esse fato de vista (Davidson, 2003, p.3-7).
E preciso ter em mente o processo de separagdo das Ciéncias
Econdmicas das Ciéncias Sociais ao longo do século XX, em prol
de uma aproximacdo intensa com a Matematica e a Estatistica®.
Basicamente, remodelaram-se as fronteiras entre o “econémico” e
0 ‘“ndo-econbmico”, na diregdo de uma progressiva
desocializatione dehistoricization dos conceitos e dos objetos
(Milonakis & Fine, 2009). Dessa forma, perdeu-se aquilo em que
na Sociologia contemporanea vem sendo chamado de
reflexividade, ou seja, a interrogagdo critica dos contetdos
histéricos e sociais dos conceitos que utilizamos, tendo em vista a
explicitagcdo dos valores — em Ciéncias Econdmicas ja& ha muito
tempo defendida por Myrdal (1959) — e a sua relativizagdo em
funcdo das préprias condigbes socioldgicas de produgdo do
conhecimento. Muito pelo contrario, a escolha ou o credo
epistemoldgico da ortodoxia foi assumir que suas andlises s&o
livres de valores e influéncias externas, “despolitizando” a
economia (Chang, 2002).

Por outro lado, nas Ciéncias Sociais a Macroeconomia néo se
consolidou enquanto objeto. Esteve presente apenas
marginalmente em temas como a reforma do Estado, a
governabilidade e a reforma tributaria. Nesse sentido, dois
caminhos parecem ser bastante proficuos e necesséarios aos
cientistas sociais que desejam explorar as dinamicas das decisdes
macroecondmicas como um objeto socioldgico, politico ou cultural.
O primeiro é explorar as questdes de natureza epistemolégicas
acima discutidas, focando na constituicdo social das Ciéncias
Econdmicas e nos processos de legitimagdo desse corpo de
conhecimento — que, por sinal, € um dos que mais acessa e
conforma o Estado nas sociedades contemporaneas. O segundo,
que serda o discutido no presente trabalho, é utilizar as ferramentas
analiticas das Ciéncias Sociais contemporaneas para
compreender as decisdes estatais que afetam as dinamicas dos
agregados.

Para fundamentar esse ponto, argumentamos que ha uma
dimensdo propriamente politica intrinseca as decisdes
macroecondmicas. Pode-se afirmar que esse aspecto ja se
encontra em Keynes, quando no segundo capitulo de sua Teoria
Geral, ao criticar os postulados da “teoria classica”, o autor resgata
a nogdo ricardiana da necessidade de analisar a distribuicdo do
produto entre classes concorrentes. Aqui € possivel invocar toda
uma tradicdo que percebe a economia capitalista como
inerentemente instavel, desigual e conflituosa, remetendo a

autores como Malthus, Marx, Lénin, Minsky, Prebisch, Furtado.

Entretanto, mesmo entre os economistas heterodoxos parece
haver dificuldades em compreender as dinamicas da politica em
termos de interesses, estratégias, cooperacgao, conflito, aliangas,
virtt e fortuna. Ou seja, a dimenséo propriamente politica ndo se
reduz aos conflitos distributivos estruturais, mas operam no plano
da agédo do “conjunto de esforgos feitos visando a participar do
poder ou a influenciar a divisdo do poder, seja entre Estados, seja
no interior de um unico Estado” (Weber, 2004, p.60) e esta
subjacente, também, a tomada de decisdes macroecondémicas.

Diversas instancias do Estado tém um papel fundamental na
determinac@o de medidas que afetam diretamente os agregados.
Diferentes orientagdes politicas e mudancas nos arranjos
institucionais podem implicar em mudangas significativas nas
tendéncias histéricas das variaveis. Estudar as influéncias do
sistema politico e sua configuragédo institucional; o perfil, as
trajetorias e as visdes de mundo dos policymakers, assim como as
légicas de nomeagdo dos gestores; os diferentes graus de
autonomia das instancias estatais e seu funcionamento; pode ser
de grande valia para elucidar as dinamicas sociais subjacentes as
dindmicas dos agregados. As perspectivas podem ser as mais
variadas — e disso, parece ser dificil as Ciéncias Sociais
escaparem — mas, de qualquer maneira, é possivel, na medida em
gue se desenvolverem os estudos, irem além de um simples
acumulo de conhecimentos empiricos e abrir caminhos para
formulacdo de teorias politicas ou sociolégicas das decisdes
macroecondmicas.

Nesse artigo, apresentaremos duas perspectivas que podem

ser abordadas no estudo das decisdes macroeconémicasb. A
primeira foca-se nos agentes, enfatizando o papel das ideias, das
trajetérias e de suas redes sociais na condugdo de politicas
publicas. A segunda remete a tradicao institucionalista da Ciéncia
Politica e aos estudos de Administragcdo Publica, abordando a
influéncia do sistema politico e das estruturas burocraticas nas
decisdes estatais. Ao final de cada parte, a titulo de ilustragdo
empirica, discutiremos estudos que pesquisadores tém realizado
aplicando as respectivas abordagens ao caso brasileiro. Por
ultimo, apresentamos nossas consideracdes finais estabelecendo
breves reflexdes sobre a condugéo de politicas macroecondmicas

em sistemas democraticos.

OS AGENTES: IDEIAS, TRAJETORIAS E REDES SOCIAIS
A burocracia econdmica ndo é simplesmente uma maquina

gue funciona por si mesmo, como parecem crer algumas leituras
do tipo de administragdo racional-legal weberiana. Também, a
formulacédo de politicas publicas baseadas em uma razé&o técnica
ndo opera sem conflitos, com caminhos pré-determinados por
teorias bem conhecidas, consensuais e hegemonicas. O tipo de
formacao e o aprendizado que burocratas tiveram em determinada
perspectiva tedrica, as légicas de recrutamento das elites estatais
que privilegiam algumas trajetérias especificas, a formagéo de
redes e compromissos profissionais e as disputas entre diferentes
grupos sao aspectos fundamentais para entender e explicar os

outputs de politica econdmica.
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Mesmo nas tradi¢des institucionalistas mais ortodoxas, o papel
das ideias é enfatizado como importante para as escolhas, pois
fornece as bases de percepgdo que os atores possuem da
realidade e que fundamentam os célculos de relagGes
custo/beneficio (North, 1994, p.14)". Nesse sentido, é necessario
compreender como determinados padrdes tedricos se inserem no
seio do Estado e se institucionalizam enquanto visées dominantes.
Ou seja, analisar como novas ideias se inserem em espacos
concretos, estabelecem disputas entre atores com trajetérias e
posicdes sociais distintas e fundamentam percepcdes sobre a
realidade. Sobre esse ponto, parecem ser interessantes 0s
estudos que enfatizam a conformagdo de comunidades
epistémicas, as redes internacionais de expertise, a circulagéo
internacional de elites e os paradigmas de politicas publicas
(Hass, 1992; Dezaley& Garth, 2000; Melo, 2004; De Toni, 2013,
p.21-60).

Outro elemento importante para entender a dinamica politica
dos corpos burocraticos e como isso se expressa em decisfes
macroecondmicas sé@o as redes de relacdes que os profissionais
do servico publico estabelecem entre si e com o setor privado. Tal
tema foi amplamente analisado em estudos sobre o papel do
estado no desenvolvimento de paises do leste asiaticos (Johson,
1982; Wade, 1999; Evans, 1995), demonstrando como esse fator
€ importante para o tipo de Estado que se conforma e para a
eficacia das politicas econdmicas. Conjuga-se a essas
investigacdes a busca de compreensdo sobre a l6gica enddgena
de acdo burocréatica: quais sé@o as condi¢cdes de acesso aos cargos
centrais? Qual o padrdo de trajetérias profissionais dos
policymakers? Como se combina com um tipo determinado de
politicas executadas?

No Brasil, essas questfes sao trabalhadas por Maria Rita
Loureiro (1997) em um dos estudos mais importantes para se
entender a tomada de decisdes macroeconémicas, no qual se
analisa a formacéo do campo cientifico das Ciéncias Econdmicas
e como, progressivamente, 0s economistas ganharam espacos de
poder no governo, em detrimento de outras profissdes (mais
especificamente, os bacharéis em Direito). Como 0s economistas
adquiriram tamanha influéncia na condugcdo dos assuntos
politicos? Um dos elementos centrais é o carater instavel do
sistema politico brasileiro. Em paises com democracias estaveis
h& duas formas dos economistas participarem do governo: como
assessores governamentais ou como funcionarios de carreira. Em
paises com regimes democraticos menos estaveis, além das duas
formas anteriores, os economistas assumem a fungéo de serem
dirigentes politicos, no sentido de formular preferéncias politicas e
serem atores importantes no jogo do poder.

Nesses casos, 0 recrutamento desses profissionais ocorreria
por uma combinagdo entre escolha pessoal (politica) e
competéncia técnica (Loureiro, 1997, p.14). No Brasil, o padrdo de
recrutamento combina-se com um padrdo de carreira identificado
pela autora: formag¢&o em uma importante escola de economia no
Brasil (USP, FGV, PUC-RJ), poés-graduagdo em universidades
universidades  brasileiras

norte-americanas, docéncia em

(geralmente as acima citadas), ingresso na vida politica em fungéo
de redes de contatos profissionais e empresariais e, ap6s a
experiéncia governamental, tornar-se consultor empresarial e
financeiro. Portanto, os economistas passam pelo governo,
respaldados pela sua competéncia técnica e pelo apoio pessoal de
lideres politicos.

Sua andlise ainda identifica duas caracteristicas marcantes da
gestdo macroecondmica no Brasil. A primeira é o carater restrito
das arenas decisérias, ficando a cargo dos altos dirigentes do
Ministério da Fazenda (MF) e do Banco Central (BaCen), nas
guais economistas com prestigio académico ou com renome entre
as consultorias privadas assumem cargos de diregdo politica. A
segunda é que essas arenas sdo insuladas, isso é, bastante
autdnomas frente a pressodes externas, dependendo fortemente do
respaldo presidencial para manter essa autonomia o que, por sua
vez, é fator central para o sucesso ou fracasso de politicas
macroecondmicas.

Em estudo mais recente, Cecilia Olivieri (2007) avanga em
relacéo as formulagdes de Loureiro ao estabelecer a hipdtese de
gue a competéncia técnica e a formagdo de alto nivel sdo
condi¢cBes necessarias, porém ndo suficiente para alcancar os
altos cargos da burocracia federal, mais especificamente, do
Banco Central - seu objeto de estudo. O fator determinante para
acessar os altos escalfes dessa instituicdo seria o pertencimento
a uma rede de relagBes pessoais e profissionais de alta influéncia

nessa arena decisoéria.

O peso que as relagdes pessoais e de confiangca exercem
na nomeag¢do e nas carreiras dos altos escaldes do
governo no Brasil é muito grande, mas ndo pode ser
confundido com o clientelismo. Da mesma forma, em
algumas instituicbes, como o Banco Central, o peso do

critério técnico é importante, mas nao basta para
caracterizar seu insulamento. A nomeagdo baseada em

critérios pessoais ndo € apenas uma forma de agraciar
amigos ou recompensar correligionarios, nem a nomeagao
com base em critérios técnicos significa a eliminagdo da
influéncia da politca na burocracia; ambos s&o
instrumentos que permitem aos politicos transmitir a
burocracia as prioridades e a agenda do governo (Olivieri,
2007, p. 153- 154).

Em sua andlise empirica, a autora observa dois tipos de
profissionais que ocupam os cargos de presidéncia e diretorias do
BaCen, a saber, burocratas de carreira e profissionais hibridos. Os
burocratas de carreira possuem um menor nivel de escolarizagéo,
ocupam principalmente as diretorias relacionadas as funcdes de
regulacdo, fiscalizacdo e administracdo e possuem maior
probabilidade de acesso aos cargos de diretoria do que a
presidéncia; mesmo assim, o percentual de diretores oriundos do
BaCen que ocuparam esses cargos, no periodo estudado, foi
menor que os “de fora” e os “hibridos”: 44%.

Os profissionais hibridos foram os que mais ocuparam o cargo
de presidéncia e de diretorias macroeconémicas do BaCen e
podem ser classificados como policymakers. Esses profissionais
tém de ser capazes de conjugar aptidfes técnicas com a
capacidade de atuacdo politica, pois na pratica tendem a serem

mediadores que devem equilibrar os interesses privados com 0s
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interesses publicos. Além disso, 0 comprometimento com o cargo
deve estar acima de seus interesses pessoais imediatos e
conhecimento das estruturas estatais é fundamental para a boa
conduc¢do de suas atribui¢cdes, o que favorece a ocupacgdo desses
cargos por profissionais que ja possuem alguma experiéncia de
Estado.

Outro fator importante, € que esses profissionais “falam a
mesma lingua” que os profissionais “de fora” que ocupam
diretorias ou que atuam no setor privado, por isso tornam-se
também mediadores de relagbes entre a burocracia e o setor
privado. Segundo a autora, os “hibridos” possuem algumas
caracteristicas marcantes em suas trajetérias e carreiras

profissionais:

Os profissionais com perfil hibrido, sejam burocratas ou
profissionais do mercado privado, caracterizam-se pela
passagem por varias instituigbes, tanto publicas quanto
privadas, anteriormente a ocupagdo do cargo de direcdo
no Banco Central. Entre estas instituicbes estdo bancos
publicos e privados, instituicdes financeiras privadas,
6rgdos do governo (predominantemente na é&rea
econdmica, como secretarias do Ministério da Fazenda ou
empresas estatais) e instituicbes de ensino e pesquisa
académica (Olivieri, 2007, p. 156).

A andlise também identifica que a rede de relagbes funciona
como um sistema no qual nomeag8es e indicagbes passam por
atores chaves, geralmente ex-ministros ou ex-presidentes do
BaCen, que d&o o seu aval, a sua confianga, sobre as habilidades
dos possiveis indicados. Dessa forma, a rede passa a ser uma

forma de monitorar e avaliar critérios de nomeacéao informais:

Os atributos pessoais e profissionais dos nomeados sédo
conhecidos pelo nomeador por intermédio do
relacionamento proximo entre eles (seja pessoal ou
profissional) ou pelo reconhecimento de terceiros, que
indicam algum profissional conhecido, afiangando seus
atributos pessoais e/ou profissionais. Nenhum ex-
Presidente relatou ter escolhido seus diretores com base
em uma andlise fria, impessoal e objetiva de curriculos.
Pelo contrario, eles baseiam-se em informagfes que
pessoas do seu circulo pessoal ou profissional e de sua
confiangca podem fornecer sobre o cardter e o
desempenho dos indicados ou em sua propria experiéncia
de trabalho ou relacionamento pessoal com o indicado
(Olivieri, 2007, p.159).

Esses trabalhos demonstram como é importante compreender

as dindmicas  socioldgicas subjacentes as  decisfes
macroecondmicas e, para tanto, parece ser fundamental o estudo
dos tomadores de decisdo: quem sdo? O que pensam? Quais
suas trajetérias? Como estabelecem relacbes com o setor
privado? Como se inserem em circuitos e instituicGes
internacionais?

A observacdo desses aspectos possibilita compreender, por
exemplo, a implementagdo de programas de estabilizagdo, as
reformas estatais e propria permanéncia de padrdes de condugédo
das politicas macroeconémicas. Entretanto, como argumenta Melo
(2004), efeitos de path-dependence importam e limitam as
possibilidades de escolha dos agentes, limitando, também, a
capacidade explicativa da adog&o e da difusdo de politicas apenas

pela observagéo da importancia das ideias e das visdes de mundo

dos atores. Nesse sentido, contribuicbes de carater

institucionalista sdo importantes.

INSTITUICOES POLITICAS E BUROCRACIA PUBLICA
No ambito da Ciéncia Politica, desde o final dos anos 60, o

Neoinstitucionalismo passou a ser a principal corrente de estudos,
partindo do postulado que as dinamicas politicas podem ser
explicadas pelas caracteristicas institucionais dos sistemas
politicos (Peres, 2008; Hall & Taylor, 2003). Apds, um forte
predominio do debate sobre a transicdo de regimes autoritarios
para a democracia ocorrido nos anos 70 e 80, na década de 90 a
agenda de pesquisas volta-se para o estudo da consolida¢do das
novas democracias. Basicamente, desenvolvia-se o problema de
como o desenho institucional afeta o tipo de democracia, sua
estabilidade e sua qualidade. Questionava-se se as novas
democracias seriam fortes e estaveis ou marcadas pela
instabilidade e sujeitas a retrocessos autoritarios.

Nesse contexto teérico, Juan Linz (1990) chamou a atengéo
para o aspecto determinante das formas de governo em termos de
garantir governabilidade, sendo essa a questao chave para haver
consolidagdo. Essa perspectiva assumiu uma postura
extremamente critica ao presidencialismo, entendo esses sistemas
como inerentemente instaveis, em funcéo de quatro fatores: 1) as
diferentes legitimidades dos poderes legislativos e executivos; 2)
os mandatos dos presidentes e dos legisladores séo rigidos; 3) os
governos tenderiam a uma gestdo plebiscitéria; 4) a légica das
eleicdes presidenciais seria a da soma zero (Chasquetti, 2008,
p.20). Esse conjunto de fatores implicaria em tens@es
permanentes entre executivo e legislativo, resultando em
dificuldades de formar coalizGes e maioria legislativas; assim,
haveria a predominancia de governos minoritarios e uma forte
tendéncia do legislativo frear as agbes do executivo, levando a
impasses e paralisias.

No caso brasileiro, apés a promulgagdo da Constituicdo de
1988, dois desafios estavam postos para o sistema recém-
nascido: consolidar-se enquanto regime democratico e resolver o
problema da instabilidade macroeconémica expressa em uma
inflacdo exponencial. As visGes quanto a capacidade do sistema
politico brasileiro de enfrentar esses desafios eram bastante
pessimistas. O sistema proporcional de lista aberta levaria a um
multipartidarismo, marcado pelo personalismo, pelas lealdades
pessoais e locais, implicando em indisciplina ou em falta de
coesdo partidaria (Mainwaring, 1990). Essas caracteristicas,
combinadas com o presidencialismo e o federalismo, implicariam
em ingovernabilidade, dado os altos custos de formagdo de
coalizbes, em fungdo do elevado numero de veto players
(Tsebelis, 1995), tanto politicos partidarios, quanto institucionais
(bicameralismo, presidente com poder de veto, judiciario revisor).

Uma visdo mais otimista sobre a possibilidade de
funcionamento e consolidacdo da democracia brasileira advinha
da tese do presidencialismo de coalizédo (Abranches, 1988), na
gual se argumentava que o0 sistema proporcional e o
multipartidarismo eram adequados ao carater heterogéneo da

sociedade brasileira e que a representagdo de minorias nao
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necessariamente impediria a formagdo de maiorias estaveis. A
l6gica pela qual operaria o sistema seria a formag&o de coalizbes
que garantiriam essas maiorias e, assim, a governabilidade.
Trabalhos posteriores demonstraram que de fato o executivo
conseguia altas taxas de aprovagdo no congresso, em funcdo de
formar coalizbes relativamente estaveis e da capacidade dos
partidos votarem de maneira disciplinada (Figueiredo & Limongi,
1999; 2007).

A forte preocupagdo com a governabilidade na década de
1990, para além da questdo ja discutida da consolidagdo
democratica, trazia subjacente a preocupagdo com a possibilidade
de fazer as reformas “necessarias” para estabilizar a economia.
Ou seja, 0 executivo conseguiria aprovar as medidas no
congresso de maneira a viabilizar o Plano Real enquanto politica
macroecondmica de estabilizacdo? Nesse sentido, sem duvida a
discusséo dos instrumentos que possuia 0 governo para governar
foi fundamental para compreender as estratégias politicas
utilizadas® e a capacidade de impor custos que vinham junto ao
plano de estabilizagdo aos agentes contrarios.

Entretanto, haveria uma outra face da governabilidade. O
apoio congressual e a formagéo de coalizbes ndo ocorreriam “de
graca”’. Fundamentalmente, o governo cede espagos de poder,
cargos ministeriais e parcelas orgamentéarias aos partidos e aos
parlamentares individuais em troca de apoio politico®. Mesmo
havendo coordenacgdo, o poder seria disperso e o processo de
formagdo de maiorias altamente negociado (Palermo, 2000). Isso
levou a novas percepgdes negativas quanto ao funcionamento do
sistema politico brasileiro. A consolidacdo de bases parlamentares
implicaria em falta de eficiéncia, reinando a l6gica da patronagem,
do clientelismo e da corrupcdo. Os custos de funcionamento do
sistema seriam muito altos e as consequéncias disso seriam um
déficit de representatividade e uma baixa capacidade de oferecer
bons servicos publicos. (Ames, 2003; Moisés, 2011; Hiroi, 2013).

Ressalta-se, porém, gue pouco se estudou esse “outro lado da
moeda”, que € a alocagdo de cargos e recursos, assim como
pouco se conhece sobre o funcionamento da burocracia no Brasil.
Mais especificamente sobre as questdes macroecondmicas,
deveriamos nos perguntar: como esse sistema incide sobre gastos
publicos, geragdo de superavits e endividamento? E como a légica
do presidencialismo de coalizdo incide sobre nomeagbes e
estruturacdo dos 6rgdos responsaveis pelas decisdes
macroecondmicas? Nessa secdo, daremos prioridade para
discutir, com base em estudos realizados por outros autores, essa
Gltima questao.

Argumenta-se sobre a influéncia do sistema de governo nas
configuracdes dos espacos burocraticos (Loureiro &Abrucio, 1999;
Olivieri, 2007; Cruz, 2008). No caso especifico do Brasil, a
necessidade de formar coalizBes traz consigo um dilema aos
governantes: se por um lado, cargos ministeriais € moeda de
trocas politicas, por outro, hd um limite para se utilizar dessa
moeda que seria a propria capacidade de governanga, ou seja, de
executar, com a capacidade técnica requerida, o programa de

governo. Todavia, essa questdo nem sempre se realiza enquanto

um trade-off: realizar uma indicagdo baseada em critérios técnicos
ou em critérios politicos? Pelo contrério, enfatiza-se a necessidade
de conjugar ambos nas indicagbes e é ai que a nocdo de
policymaker se faz interessante para referir-se aqueles que
ocupam cargos técnicos, com responsabilizagdo politica:

0 angulo do policymaker é importante, ainda, porque
permite compreender a influéncia das regras institucionais
gue circunscrevem o preenchimento dos cargos. Parte-se,
portanto, do pressuposto de que determinados universos
institucionais, como sistema de governo (presidencialismo
ou parlamentarismo), organizacédo politico administrativa
(federalismo ou estado unitario), diferengas nos sistemas
eleitorais e/ou partidario e existéncia ou ndo de carreiras
burocraticas mais estaveis, entre os principais fatores,
ajudam consideravelmente na explicagédo dos critérios de
distribuicdo dos postos no governo (Loureiro et al, 1998,
p.48)

Pacheco (2002) afirma que ha tanto uma tendéncia empirica
como um imperativo normativo de se superar a dicotomia politica x
burocracia e incorporar nos cargos de diregdo publicas, pessoal
com um ethos de trabalho que combine competéncia técnica,
lideranga politica e a busca por resultados, formalizados em
termos contratuais como requisito para executar a funcdo. Tais
dirigentes devem ter como preocupagéo a criagao de valor publico.

Quando a burocracia publica brasileira é estudada
empiricamente, os resultados tendem a desmistificar alguns
argumentos pessimistas quanto ao presidencialismo de coalizao.
Um dos elementos principais € que nem sempre a indicacdo de
cargos de confianca opera na légica da patronagem, muitos dos
cargos de Diregdo, Chefia e Assessoramento Superior do Governo
Federal sdo ocupados por funcionarios de carreira, em fungéo de
critérios que combinam expertise técnica e filiacdo politica (Praca
et al, 2011). Também, observa-se que a rotatividade da elite
burocratica €é semelhante as taxas de rotatividade de
parlamentares, demonstrando uma capacidade da democracia
brasileira “oxigenar” suas elites (Praga et al, 2012).

Outro exemplo importante é o estudo de Raquel Pellizzoni da
Cruz (2008) que argumenta sobre o papel da burocracia em
diminuir o caréater incerto das relagGes politicas em contextos
democraticos. A autora observa que as tensfes nas coalizbes
implicam em restricbes das nomeacdes de pessoas de fora da
burocracia publica, justamente para possibilitar a
operacionalizagdo de politicas. Todavia, observa empiricamente
qgue isso pouco se verifica no Governo FHC e bastante no
Governo Lula. Assim, nesse ultimo governo, diminuem-se as
nomeacdes por critérios politcos em prol de garantir a
governanga. Restringe-se 0 acesso aos cargos de comissdo de
quem ¢é de “fora” ou ndo possui perfil profissional adequado e
aumenta-se 0 contingente recrutado nas carreiras. As conclusdes
de Cruz apontam que o presidencialismo de coalizdo ajuda a
fortalecer as carreiras, a racionalizagéo da administra¢éo publica e
o direcionamento para um perfil de burocracia profissional.

Nesse caminho de pesquisa, € interessante observar a
configuragdo das burocracias responsaveis diretamente pelas
decisdes macroecondmicas, principalmente o Ministério da

Fazenda e o Banco Central, mas também € necessario
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compreender aquelas que possuem peso indireto como o
Ministério do Planejamento e a Casa Civil (dado seu papel em
articular interesses e em promover coordenagdo governamental
em prol da execucdo das agendas de governo). Além das
estruturas formais, as dinamicas informais de relacionamento
interno, as disputas entre 6rgdos e o papel da Presidéncia da
Republica em garantir maior ou menor autonomia decisoria aos
diferentes ministérios séo temas fundamentais.

Citamos como trabalhos exemplares na abordagem dessas
tematicas o Estudo sobre o Ministério da Fazenda conduzido por
Loureiro, Abrucio e Rosa (1998) e a analise de Loureiro, Santos e
Gomide (2011) sobre as relagdes entre democracia, arenas
decisorias e politica econdémica no Governo Lula.

Sobre o Ministério da Fazenda, percebe-se que esse possui
uma das burocracias mais fortes e consolidadas do aparelho
estatal e, em grande parte, isto estd vinculado ao fato de
possuirem carreiras bem estruturadas nos seus diversos 6rgaos e
a importancia do setor tributario para o funcionamento do Estado.
Como resultado disso, tem-se que os funcionéarios deste 6rgédo
ocupam um maior percentual de cargos de alto escaldo do que na
maioria dos outros ministérios e isso garante um grande poder de
barganha aos burocratas e uma maior continuidade/estabilidade
na execucgao de politicas. Entretanto, néo é o suficiente para que o
corpo de funciondrios seja a maior fonte de recrutamento do alto
escaldo; duas outras fontes de quadros sdo predominantes:
funcionario de outros 6rgdos governamentais (BaCen, Banco do
Brasil, IPEA) e profissionais de fora do governo (académicos ou de
empresas privadas)!®. Quando observam os cargos do primeiro
escaldo, verifica-se que nenhum é ocupado por funcionarios de
carreira, 0 que, para os autores, reforca o argumento de que esses
sdo cargos essencialmente politicos. Portanto, assim como Olivieri
(2007), os autores concluem que, por si s, a carreira publica ndo
garante o0 acesso aos principais centros de decisdo. Para la
chegar, os funcionarios devem possuir habilidades e construir
relacdes politicas (Loureiro et al, 1998, p.63-68).

No que se refere a estrutura e a distribuicdo de poder interna
do Ministério da Fazenda, os autores ressaltam que o poder
emana do Presidente da Republica e que a confianga indicada na
nomeacgdo do ministro repercute nas instancias hierarquicas
inferiores. Geralmente, esse ministério estd pouco sujeito a
barganha parlamentar por cargos, mas em alguns casos se faz
necessario negociar cargos de diretoria. De forma sintética, ha trés
formas de delegar poder e fungbes: 12) pela hierarquia formal do
organograma; 2%) através da delegacdo de funcgdes por
funcionarios de carreira, os quais possuem forte espirito de corpo
e senso de responsabilidade com as atividades fazendarias; 3%)
por um padrdo informal de relagdes politicas e de confianga que
corta diagonalmente a estrutura do organograma. (Loureiro et al,
1998, p.70-73).

Por fim, os autores concluem que: 1) o Ministério da Fazenda
é dos mais fortes entre todos os ministérios; 2) o seu ministro
precisa de grande apoio do presidente para ter sua autonomia

garantida e, por sua vez, o presidente tem nesse 6rgdo um brago

importantissimo, dado que as indicages de diretorias
praticamente ndo passa pelas trocas de cargos para conseguir
apoio congressual; 3) os cargos do alto escaldo sé&o
eminentemente técnico-politicos e, portanto, devem ser analisados
pelo conceito de policymakers; 4) mesmo que haja um predominio
de profissionais de fora ou de outros 6rgdos governamentais nos
altos escalbes, o fato desse ministério possuir carreiras fortes
minimiza o potencial de ineficiéncia politica; 5) a delegagdo de
fungBes se d& mais por mecanismos informais do que formais,
tendo grande importancia critérios como a confianga pessoal e a
lealdade.

Em artigo posterior, Loureiro e Abrucio (1999) reforcam a tese
de que o Ministério da Fazenda tornou-se o nucleo central de
poder do governo FHC!e ponderam a interpretacdo da relacio

entre burocracia (ou técnica) e politica:

[...] as decisdes “técnicas” ndo sdo neutras. Constituem,
na verdade, escolhas entre possiveis rumos a tomar, com
determinados impactos sobre a sociedade. Os ocupantes
de cargos publicos de alto escaldo s&do aqueles que,
legitimados pelo processo democréatico, devem optar por
uma das saidas técnicas existentes. Além do mais, o
excessivo insulamento da burocracia ante o sistema
politico tende a favorecer determinados grupos de
interesse. Os “anéis burocraticos” criados no regime militar
demonstraram que uma burocracia protegida da influéncia
dos partidos politiza-se por outras vias, sem que haja o
devido controle publico democréatico (Loureiro & Abrucio,
1999, p.70).

Mais recentemente, Loureiro, Santos e Gomide analisam a
relacéo entre democracia, arenas decisorias e politica econdmica
no governo Lula, identificando que cada vez mais os governantes
de democracias com mercados emergentes tendem a se deparar
com um dilema entre governanga e controle do gasto publico. Se
por um lado devem manter o equilibrio fiscal em funcdo da
abertura dos mercados ao capital internacional e da necessidade
de gerar credibilidade no que tange a solvéncia do Estado, por
outro a liberdade de expressdo e organizagdo faz com que um
volume de demandas sociais redistributivas pressione os governos
ao caminho oposto. Dessa forma, responder as pressdes sociais
sobre a execugdo de politicas e ao mesmo tempo garantir
estabilidade ao mercado seria um equilibrio ténue pelo qual
deveriam-se pautar as decis6es governamentais. Assim, coloca-se
a questdo de avaliar quais os impactos e as dire¢cdes das politicas
macroecondmicas, mais especificamente das politicas fiscais, a
luz desse dilema (Loureiro et al, 2011, p.63).

Os autores observam que, no primeiro governo de Luis Inacio
“Lula” da Silva, o foco da politica fiscal esteve em garantir a
solvéncia do Estado, o cumprimento das metas de superavit
primério e, inclusive, chegou-se a ter como meta o déficit nominal
de 0%, tudo isso com o objetivo de garantir credibilidade ao
governo na condugéo da politica macroecondmica. Ja no segundo
governo, mantém-se a preocupacdo com o equilibrio fiscal
expresso nas metas de superavit, entretanto, o Estado passa a ter
um papel mais ativo em termos de politicas sociais, utilizando a
politica fiscal para promover distribuicdo de renda e crescimento.

Isso fica expresso em uma série de politicas como o Bolsa
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Familia, os Programas de Aceleracdo do Crescimento, o Crédito
Consignado, as desoneracgdes, as contratagfes e 0s aumentos
salariais dos servidores publicos. Neste ponto, indagam-se quais
foram os fatores que influenciaram tal mudanca de direcionamento
e como podem ser compreendidos tendo em vista a dindmica
democrética brasileira (Loureiro et al, 2011, p.64-65)?

Para os autores, trés aspectos explicam essa mudanca: o
timming politico, tendo em vista que, no segundo governo, O
Partido dos Trabalhadores ja obtinha confianga quanto aos rumos
de sua politica econdmica e ndo estava preocupado com a
reeleicdo de Lula; o cenério de crise internacional que fortaleceu a
importancia da politica fiscal para combater a recessdo; a
nomeacdo de dirigentes politicos menos ortodoxos em espagos
ministeriais de decisdo econdmica. Dado os objetivos do presente
trabalho, focaremos nas analises deste Ultimo ponto.

Enquanto no segundo governo Lula a politica monetéaria
continuou seguindo uma linha ortodoxa e insulada no BaCen,
outros espagos importantes de poder como o Ministério da
Fazenda, a Casa Civii e o BNDES foram liderados por
economistas heterodoxos (respectivamente, Guido Mantega,
Dilma Rousseff e Luciano Coutinho). Com o papel central que
assume a Casa Civil no direcionamento da politica fiscal,
conjugado com sua tradicional fungéo de estabelecer negociacdes
entre diversos atores, as arenas decisOrias passaram a ser
permeadas por um volume maior e mais diverso de interesses.
Dessa forma, a ampliagdo dos processos decisérios e o padrdo
mais negociado de tomadas de decisdes sdo fundamentais para
explicar a mudanca de orientagdo na politica fiscal.

E nesse sentido que os autores tomam uma posicdo em
relacdo ao debate sobre democracia e eficiéncia econémica. O
resultado da mudanga de dire¢cdo na politica econdmica foi o
crescimento do PIB, do Consumo e melhorias na distribuicdo de
renda e, portanto, pode ser relacionado a uma ampliagdo do
processo decisério o que, por sua vez, implica também em uma
maior necessidade de accountability. Contra argumentando a
posicéo de que o processo decisorio macroecondémico deveria ser
0 mais centralizado possivel, sob pena de, em caso contrario, as
pressdes sociais e os interesses diversos desviem as politicas dos

objetivos de estabilidade, os autores afirmam:

Ademais, contrariando ainda a visdo convencional,
mostrou-se que a consolidagdo democratica, mesmo sob a
forma de presidencialismo de coalizdo, que exige
negociagdes continuadas entre uma pluralidade de atores
(com partidos no Legislativo e com o0s governos
subnacionais), ndo foi obstaculo a efetivacdo das politicas
de estabilidade monetaria e de ordenamento das contas
publicas que lograram sucesso no Brasil dos anos de
1990. Também a regularidade do processo eleitoral tem
sido fator fundamental para que os temas do crescimento
e de redistribuicdo de renda passassem a ser
incorporados na agenda publica brasileira dos anos 2000
(Loureiro et al, 2011, p.72-73).

Esses trabalhos apontam para a necessidade de se conhecer
a burocracia econbmica por dentro, tanto em seus aspectos

formais, quanto informais. Outro elemento importante é conjugar

essas andlises com o estudo do perfil dos ocupantes dos cargos

superiores e o impacto desse perfil na conducdo das politicas
macroecondmicas. Nesse ponto, ha espaco para uma interlocugéo
entre as duas perspectivas aqui esbogadas, aproximando-se de

uma viséo “constitutiva” das instituicdes (Chang & Evans, 1999).

CONSIDERACOES FINAIS
A distancia entre as Ciéncias Econdmicas e as Ciéncias

Sociais ainda sdo enormes. Compreender as logicas politicas e
sociais subjacentes as decisdes econdmicas é fundamental para
desmistificar a pretensa “neutralidade da técnica”, assim como se
faz necessaria uma Sociologia do Conhecimento Econémico para
esclarecer as determinacdes sdcio-historicas da produgdo
cientifica desse campo. Da mesma maneira, também seria de
grande valia uma maior reflexividade na produgdo de
conhecimento em Ciéncia Politica. Muitas vezes a aproximagéo
com a economia acaba por incorporar seus pressupostos velados,
de maneira pouco consciente, em suas preocupagdes com o
modelo majoritario de democracia (Loureiro & Abrucio, 2012).

Menos politica — assim como proclamado pelos defensores do
neoliberalismo (Chang, 2002) - é uma ilusdo. Interesses sempre
se fazem presentes, mesmo quando ndo explicitados. Isso nédo
significa que eficiéncia ndo seja importante, mas que é possivel
conjugar pluralidade de interesses — arranjos democraticos mais
amplos — com a busca por eficiéncia (Loureiro &Abrucio, 2012).
Arranjos mais negociados ampliam a base informacional e
consensual da tomada de decisdes, favorecendo respostas
acertadas que contardo com a cooperagdo dos atores. Quanto
mais transparentes e institucionalizados esses arranjos, melhor,
pois dessa forma garante o fortalecimento da prestacdo de contas
gue os governantes e a burocracia publica devem a sociedade em
um contexto democratico.

Ha uma clara necessidade de se ampliar os estudos empiricos
sobre como as decisdes econdmicas sdo tomadas no Brasil. Uma
agenda de pesquisa nesse sentido ajudara compreender faces
pouco exploradas do presidencialismo de coalizdo, possibilitara
avancgos teéricos (por exemplo, os estudos discutidos nesse
trabalho levam a crer que a dualidade clientelismo x insulamento
faz pouco sentido) e permitird discutir com mais precisdo as
potencialidades da democracia brasileira e os ajustes necessarios
para elevar sua qualidade.

Nessa perspectiva, precisamos refletir, com uma significativa
dose de criatividade, sobre como é possivel avangar na
democratizacdo das decisbes macroecondémicas. Sem duavida é
um tema dificil, dado o poder do mercado financeiro e a forte
difusdo discursiva que essa é uma area de politica extremamente
técnica, em que o pior dos mundos é o populismo econdémico.
Aqui, trata-se de pensar em novas formas institucionais que
canalizem interesses diversos da sociedade civil, de maneira a
diminuir possiveis unilateralidades pautadas na influéncia do
mercado financeiro. Como enfaticamente argumenta Joseph
Stiglitz (2003), decisdes macroeconémicas afetam diretamente a
vida das pessoas, seu nivel de renda, seu nivel de consumo e se

terdo emprego ou ficardo desempregados. Portanto, sé&o
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importantes demais, a ponto de n&o justificar qualquer excluséo

dos interesses organizados afetados de suas defini¢cdes.
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