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“Penso que s6 ha um caminho para a ciéncia ou para a

filosofia: encontrar um problema, ver a sua beleza e
apaixonar-se por ele; casar e viver feliz com ele até que a
morte vos separe — a ndo ser que encontrem um outro
problema ainda mais fascinante, ou, evidentemente, a ndo
ser que obtenham uma solug¢do. Mas, mesmo que obtenham
uma solucdo, poderdo entdo descobrir, para vosso deleite, a
existéncia de toda uma familia de problemas-filhos,
encantadores ainda que talvez dificeis, para cujo bem-estar
poderdo trabalhar, com um sentido, até ao fim dos vossos
dias.”

Karl Popper
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RESUMO

A pesquisa em tela buscou por evidéncias da influéncia de ideais do meio
internacional sobre o padrdo de oferta de politicas publicas no Brasil e na Colombia.
Através de uma abordagem que uniu a teoria dos jogos de dois niveis a compreensao de
mudanca de paradigma em Kuhn e ao mecanismo de aprendizagem social (social
learning), foi possivel elaborar uma proxy para o grau de influéncia das pressoes
internacionais pela adogdo de determinado conjunto de politicas. Buscou-se analisar a
influéncia das propostas de solucdo aos problemas estatais, emanadas por agéncias
multilaterais, através do que ficou conhecido como Consenso de Washington. A escolha
do Brasil se deu devido uma maior disponibilidade de dados, ao passo que a opcao pela
Colombia se deu em fungdo deste pais experimentar um longo periodo democratico,
com perfil ideologico destoante do brasileiro. Para tanto, a pesquisa se debrugou sobre o
comportamento do gasto publico em ambos os paises, foi executado também um estudo
de caso mais especifico sobre a implantagdo do modelo gerencial de administracdo
publica no Brasil, com o intuito de melhor compreender como se deu este processo de
importacdo e exportacdo de ideais e¢ solugdes para os mais diversos problemas. A
pesquisa evidenciou que os organismos multilaterais possuem um maior poder de
imprimir seu ideario nas politicas dos paises quando tais mudangas sdo de primeira e de
segunda ordem, segundo a tipologia construida. Em contra partida, mudangas de terceira
ordem sdo susceptiveis apenas de indugdo pelos organismos multilaterais, uma vez que
a ideologia da sociedade desempenha um papel mais determinante para a incorporagao

ou ndo de tal ideario “exdgeno”.

Palavras-chaves: ideais, jogos de dois niveis, mudanga de paradigma, aprendizagem social,

gasto publico.



ABSTRACT

The research aimed to screen for evidence of the influence of ideals of the
international medium on the pattern of public policies in Brazil and Colombia. Through
an approach that linked the theory of two levels games and policy paradigm
understanding in Kuhn and the mechanism of social learning, it was possible to develop
a proxy for the degree of influence of international pressure for the adoption of a given
policies. We attempted to analyze the influence of the proposed of solution to the state
problems, issued by multilateral agencies, through what became known as the
Washington Consensus. The choice of Brazil was due to an increased availability of
data, while the choice of Colombia is its function in this country experience a long
period of democratic rule, with jarring ideological profile of the Brazilian. For this, the
research has focused on the behavior of public spending in both countries, was also
performed a more specific case study on the deployment of the managerial model of
public administration in Brazil, with the aim of better understanding how this process
occurred import and export of ideas and solutions for different problems. The research
showed that multilateral organizations have greater power to print your ideas in
countries' policies when such changes are first and second order, by type built. In return,
changes in third order are only induced by multilateral bodies, since the ideology of
society plays a more decisive role for the incorporation or not of such ideas

"exogenous”.

Key words: ideal, two-level games, policy paradigms, social learning, public expense.
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13

1. INTRODUCAO -

Idéias, idéias pdem em movimento a humanidade desde que o homem se viu
enquanto ser pensante de si proprio. Idéias e pensamentos podem dar sentido a vida,
gerar novas invengdes, conceitos, tecnologias e guerras. Um conjunto de idéias vem
conduzindo nossas economias, ora estas idéias sdo unanimes, ora divergentes, e estas
mesmas idéias conduzem nagdes a selarem acordos de paz ou declararem guerra umas
as outras. Durante a Idade Média, a igreja romana em boa medida forneceu os
ingredientes para um ambiente relativamente calmo entre os povos europeus, o fato ¢
que o conjunto de idéias que regiam aquelas sociedades era oriundo de Deus, e como tal
impassivel de questionamentos. O fato de se concentrar a l6gica de pensamento, ou a
lente pela qual os homens europeus viam o mundo, garantira algum beneficio, e de certa

forma a moral era tnica.

O movimento iluminista do século XVIII trouxe consigo a liberdade de
pensamento e inumeras possibilidades. Entretanto, o pensamento da secularizacdo e a
explicacdo logica de tudo continham o germe da desconfianca entre os homens. Quando
Nietzsche proclama a morte de Deus, fica claro que as possibilidades sdo iniimeras, o
todo devera seguir outra logica que nao aquela anterior, tudo devera seguir a logica
racional humana. Tal processo ndo se da de forma tdo automatica e perene; assim como
0 que ocorre quando um Leviatd se dissolve ¢ um caos de incertezas, quando uma
verdade geral se desintegra no ar, certamente havera muitos tropecos para a construcao
de uma nova ordem social, ou uma nova moral social. As luzes e a liberdade total de
pensamento nao conduziram o mundo a um homem melhor, acabou sim por dissolver a

ordem social vigente, o que acabou culminando na primeira guerra mundial. O
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questionamento primeiro €, se a verdade conduziria a raga humana para um mundo
melhor, o que explica entdo que os homens matem uns aos outros em um conflito tdo
grande (a Primeira Guerra Mundial), comparavel apenas aos relatos de Tucidides (2001)
sobre a guerra do Peloponeso. Foram necessarios mais alguns conflitos e algumas
décadas até a consolidacdo de uma nova moral social. Ainda assim, o choque de
culturas entre Oriente e Ocidente ¢, em boa medida, decorrente da divergéncia de visdes

de mundo, ou de idéias.

Idéias, ideais ou ideologias, elas surgem e se propagam por entre 0 imaginario
coletivo da sociedade e passam a ocupar papel central na vida dos individuos. Foram
elencados anteriormente diversos exemplos de como o mundo das idéias impacta no
mundo das coisas, seria possivel uma infinidade de outros exemplos, mas os que ja
foram citados sdo o bastante por enquanto. Deste ponto em diante, sera feito um esforgo
analitico no sentido de compreender como as idé€ias, estas minusculas particulas capazes
de mudar o mundo, sdo “transportadas” de um ponto a outro, € como e quando estas

1déias encontram terreno fértil para influenciar a agdo humana.

Tal objetivo ¢ bastante amplo e vago. Entdo buscar-se-a centrar foco em alguns
aspectos menores, sdo eles: como ¢ que se da o processo de importagdo e propagagao de
1déias? Ou mais especificamente, no que diz respeito as Relagdes Internacionais: como
e quando um conjunto de idéias defendidas por um determinado organismo
internacional se propaga? A partir do desenvolvimento de tais questionamentos, sera
possivel delimitar com maior precisao o objeto desta pesquisa que se segue. A hipotese
central da pesquisa consiste no fato de agéncias multilaterais terem uma maior
facilidade de imprimir nas sociedades mudancas de primeira e segunda ordem,

mudangas estas mais incrementais, tais organismos ndo seriam tao exitosos em
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promover mudancas de terceira ordem, mudangas estas mais enraizadas na sociedade e

de dificil indugdo por um ator externo da sociedade.

As décadas de 1980 e 1990 foram marcadas por um conjunto de idéias acerca
da “faléncia do Estado” pregadas por uma corrente de pensamento neoliberal. O
progressivo processo de endividamento Estatal gerado pelos custos do estado de bem
estar social keynesiano, sofreu abrupto crescimento em funcao do choque do petroleo
em meados da década de 1970 e conseqiiente elevacao das taxas de juros flutuantes. Tal
processo teve rebatimentos que levaram diversos paises a ndo terem condigdes de saldar
suas dividas no meio internacional (a exemplo da moratoria do México em meados da
década de 1980). Logo surgiram solugdes para a crise do Estado, um conjunto de
solu¢des ficou conhecido como o Consenso de Washington (CW), que agregava
indicagdes de diversas agéncias multilaterais, a exemplo do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e Fundo Monetario Internacional (FMI). A discussdo tedrica
sobre a reforma do Estado logo ganhou o mundo, e logo diversos paises passaram a
adotar em alguma escala as indicagdes sugeridas pelo CW. Esse conjunto de acdes teria
como objetivo o “enxugamento” da maquina estatal, fazer mais com menos, prestar
mais servigos e de melhor qualidade, e utilizar menos recursos, materiais € humanos,

onde um dos pilares seria a reforma gerencial.

Entretanto, sabe-se que Estados nacionais tem sua dinamica politica propria, e
que a adogdo de ideais e solugdes externos depende também de uma equalizagdo interna
junto aos grupos de interesse que compoe determinado pais. As decisdes tomadas pelos

Estados geram resultados e sdo impactados por duas arenas, a interna, nacional, ¢ a
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externa, internacional. A abordagem tedrica que melhor explica este mecanismo ¢ a

teoria dos jogos de dois niveis apresentada por Putnam'.

Pensando na ampliacdo das areas de aplicagdo deste recurso teorico, este
trabalho propde analisar a inter-relagdo entre o ambiente politico interno e o externo
com novas varidveis em jogo. Se por um lado Putnam e boa parte dos trabalhos
subseqiientes lidaram com a questdo da ratificagdo de tratados, este trabalho buscara
abordar a importagdo de politicas e padrdes politicos que se fazem presentes no
ambiente externo, a exemplo de organismos multilaterais, vis-a-vis o ambiente politico
interno. Para tanto, a pesquisa que se segue trara carater interdisciplinar, a fim de

melhor suprir as necessidades teoricas do trabalho.

Baseado na oportunidade de aplicacio de uma teoria a realidade latino-
americana, utilizando ainda varidveis ndo exploradas por outros pesquisadores,
buscando responder as seguintes questdes: i) As politicas propagadas a partir do
Consenso de Washington reduziram de fato o escopo da intervengdo estatal? Sobretudo
no que diz respeito aos gastos sociais?ou em outros termos, como se deu a relagdo dos
dois niveis, externo, materializado nas agéncias e organismos multilaterais, e interno,
materializado nas preferéncias internas aos paises’; e ii) Qual o grau de influéncia da
ideologia do partido governante sobre os gastos publicos sociais? a dimensdo desta
margem de manobra esta relacionada aos ideais externos? Tais perguntas buscam
langar luz a um ponto pouco discutido no mainstream da area de estudo das relagdes de
poder: para um organismo multilateral, até que ponto é possivel influenciar ou intervir

no processo de formulagao e implementagdo de bens publicos de uma sociedade?

" A teoria dos jogos de dois niveis sera amplamente discutida no segundo capitulo desta dissertagio.
2 Fruto do constante conflito entre os diversos grupos de interesse internos.
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2. IDEAIS E “SOLUCOES” — importagio e propagagio de politicas

Putnam (1988) ao analisar os mecanismos que atuam entre a politica interna e
externa afirma que ¢ inutil questionar se “A” influencia em “B”, ou se “B” impacta em
“A”, uma vez que a resposta mais adequada seria um sonoro talvez, ou as vezes sim, as
vezes ndo. Entretanto, entender quando “A” influencia “B” ou vice-versa, ¢ de
fundamental importancia para compreender as relagdes politicas entre o ambiente
interno e externo dos Estados, e quando questdes politicas internas serdo relevantes para
decisdes politicas externas, ou vice-versa. Outro ponto importante diz respeito aos
mecanismos em que se dao estes processos de influéncia, ou seja, como “A” impacta em
“B”. Mapear quando e como se dard esta inter-relacdo entre varidreis politicas internas e
externas constitui ponto chave no trabalho desenvolvido por Putnam e ampliado por
uma série de trabalhos que aplicam a modelagem conceitual do jogo de dois niveis
(importada do ferramental metodologico proporcionado pela teoria dos jogos®) a uma
série de questdes politicas, que vao desde temas mais comuns como ratificacdo de

tratados a processos de construgo de Estados”.

2.1 Uma teoria dual da inter-relacio entre o ambiente politico

interno e externo

De acordo com Putnam ¢é inutil questionar se a politica interna do Estado
determina as relagdes internacionais, ou o inverso, uma vez que ambas as situagdes as

vezes podem acontecer. A questdo pertinente estd na compreensao de como e quando,

3 Cf:: Fiani (2006)
* A exemplo de Mitchell (2005) e Lambach (2007).
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esse entrelacamento ¢ passivel politicamente de ocorrer. E necessério ir além da simples
observacao de que fatores internos influenciam os assuntos internacionais e vice-versa,
¢ interessante procurar teorias que integram ambas as esferas, representando as areas de

entrelacamento entre elas.

De acordo com o autor, um exemplo esclarecedor foi visto na conferéncia da
ctpula de Bonn em 1978, onde a relagdo entre diplomacia e politica interna pode se

tornar em boa medida complicada:

A maioria dos observadores, no momento congratulou-se com as politicas
acordadas em Bonn, embora em retrospecto, tem havido muito debate sobre a
sabedoria econdmica deste pacote negociado. No entanto, a minha
preocupagdo aqui ndo € se o acordo era sabio economicamente, mas como se
tornou possivel politicamente. Minha pesquisa sugere, primeiramente, que os
principais governos em Bonn, aprovaram politicas diferentes daquelas que
teriam prosseguido na auséncia de negociagdes internacionais, mas por outro
lado, esse acordo s6 foi possivel porque uma minoria poderosa dentro de
cada governo realmente favorecida por razdes internas apoiaram a politica
que estava sendo exigida pelo mercado internacional’. (Putnam, 1988: 428)

Em seu turno a pressdo internacional foi uma condi¢do necessaria para essas
mudangas politicas, no entanto, sem “ressonancia interna”, as forgas internacionais nao
teriam sido suficientes para produzir o acordo, mesmo sendo convincente o pacote

global que se propunha:

Nem um cardter meramente interno, nem uma analise puramente
internacional poderia esclarecer esse episodio. Interpretagdes expressas em
termos quer de causas internas e efeitos internacionais ou de causas
internacionais e os efeitos internos representariam apenas um "equilibrio
parcial", a analise perderia uma parte importante da histéria, ou seja, como a
politica doméstica de diversos paises tornou-se complicada por uma
negociacdo internacional. Os acontecimentos de 1978 mostram que devemos
procurar, em vez de um '"equilibrio geral" teorias que respondam

> Tradugdo livre do autor, no original: “Most observers at the time welcomed the policies agreed to at
Bonn, although in retrospect there has been much debate about the economic wisdom of this package
deal. However, my concern here is not whether the deal was wise economically, but how it became
possible politically. My research suggests, first, that the key governments at Bonn adopted policies
different from those that they would have pursued in the absence of international negotiations, but
second, that agreement was possible only because a powerful minority within each government actually
favored on domestic grounds the policy being demanded internationally.”
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simultaneamente pela interagdio de fatores domésticos e internacionais’.
(Putnam, 1988: 430)

Segundo Putnam, o argumento central de seu trabalho estd na existéncia de
novas institui¢des supranacionais, em vez de desenvolvimentos de politicas especificas,
tendo como herdeiros dessa tradigdo intelectual, Joseph Nye & Robert Keohane (1977),
expoentes da corrente tedrica do Neo-Liberalismo Institucional nas Relagdes
Internacionais, os quais enfatizaram a interdependéncia e o transnacionalismo dos
paises. “No entanto, o papel de fatores internos ndo foi tocado com tanta intensidade,
sobretudo porque o conceito de regimes internacionais passou a dominar o sub-

campo"’. (Putnam, 1988: 431).

A literatura ressalta que o papel dos decisores politicos (policy makers) deve
ser o de se preocupar simultanecamente com as pressdes internas ¢ externas. Mitchell
(2005) buscou compreender como as variagdes no estilo de lideranga influencia na
escolha das estratégias de negociagdo escolhido pelos dirigentes, que lutam para

conciliar a politica nacional e internacional em seus esfor¢os para obter um acordo:

Ao incluir as variagdes em estilos de lideranga no contexto do jogo de dois
niveis, € possivel aumentar o poder explicativo do modelo de jogo de dois
niveis, o que proporcionard uma melhor explicagdo do comportamento da
politica externa. A vantagem de transformar o modelo do "agente" no modelo
de dois niveis para um pensamento independente do ator aumenta a
complexidade do modelo, mas por outro lado, a inclusdo do estilo de
lideranga ajuda a reduzir essa complexidade, porque os atributos do estilo de
lideranca de um especifico e previsivel conjunto de caracteristicas para o
lider. O conhecimento dessas caracteristicas funciona como um meio para
identificar a gama de possiveis estratégias que um lider vai recorrer, a fim de
lidar com os constrangimentos ¢ oportunidades a nivel internacional e
nacional na tentativa de obter um acordo®. (Mitchell, 2005: 3-4)

® Tradugdo livre do autor, no original: “Neither a purely domestic nor a purely international analysis
could account for this episode. Interpretations cast in terms either of domestic causes and international
effects or of international causes and domestic effects would represent merely "partial equilibrium"
analyses and would miss an important part of the story, namely, how the domestic politics of several
countries became entangled via an international negotiation. The events of 1978 illustrate that we must
aim instead for "general equilibrium” theories that account simultaneously for the interaction of domestic
and international factors.

" Tradugdo livre do autor

¥ Tradugdo livre do autor, no original: “By including variations in leadership styles in the context of the
two-level game, it is possible to enhance the explanatory power of the two-level game model, which in
turn will provide a better explanation of foreign policy behavior. The benefit of transforming the “agent”
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De acordo com Putnam (1988) a politica de multiplas negociagdes
internacionais pode ser vista como um “tabuleiro” de jogos de dois niveis, onde os

paises tornam-se interdependentes:

A nivel nacional, os grupos domésticos buscam seus interesses por pressionar
o governo a adotar politicas favoraveis, e os politicos buscam o poder através
da construgdo de coalizdes entre esses grupos. A nivel internacional, os
governos nacionais procuram maximizar sua propria habilidade de satisfazer
as pressOes internas, minimizando as conseqiiéncias negativas da evolugao
externa. Nenhum dos dois jogos podem ser ignorados pelos decisores
centrais, enquanto seus paises permanecem interdependentes, ainda
soberano.” (Putnam, 1988: 434)

No ambiente politico interno, os grupos de interesse exercem pressao sobre o
governo a fim de ver materializado seus objetivos, e no ambiente politico externo, o
governo precisa tomar decisdes que satisfacam os grupos de interesse internos, uma vez
que necessita do apoio destes grupos para manter-se no poder. Durante as negociagdes,
0 governo estard interessado em alcangar um acordo que satisfaga as demandas internas,
tanto quanto possivel. A Figura 1 exemplifica bem o processo dual, onde os Estados
interagem em dois niveis ou tabuleiros, e onde as “jogadas” sdo replicadas em ambos os
tabuleiros, um com as pressdes e os grupos de interesse internos € outro com a
comunidade internacional e outros Estados. E importante ressaltar o carater de
interdependéncia entre os paises presente no argumento de Putnam e que de certa forma

dialoga com Nye & Keohane (1977).

in the two-level model to an independently thinking actor increases the complexity of the model, but on
the other hand the inclusion of leadership style helps reduce this complexity, because the leadership style
attributes a specific and predictable set of characteristics to the leader. Knowledge of these
characteristics functions as a means to identifying the possible range of strategies that a leader will
resort to, in order to cope with the constraints and opportunities at the international and domestic levels
in the effort to obtain an agreement.”

? Tradugdo livre do autor, no original: “A¢ the national level, domestic groups pursue their interests by
pressuring the government to adopt favorable policies, and politicians seek power by constructing
coalitions among those groups. At the international level, national governments seek to maximize their
own ability to satisfy domestic pressures, while minimizing the adverse consequences of foreign
developments. Neither of the two games can be ignored by central decision-makers, so long as their
countries remain interdependent, yet sovereign.”
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Figura 2.1.1 — Modelo de jogo de dois niveis simples
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Fonte: elaboragdo do autor a partir de Lambach (2007).

O processo de politica externa possui basicamente dois estdgios: a) ambiente
externo (nivel 1), onde ocorre a barganha entre os negociadores para tentar alcancar um
acordo; e b) ambiente interno (nivel II), compreendido como o nivel de discussdes entre
os diferentes grupos politicos (eleitorado), que estdo inseridos em cada Estado presente
no nivel I. A andlise da formulacdo da politica externa a partir da interagdo entre fatores
politicos internos e externos tem como recurso analitico a defini¢do do conjunto
vencedor (grupo de vencedores/win-set) de uma determinada configuragdo a nivel

nacional. Trés conjuntos de fatores afetam a determinacdo do win-set:

o Distribui¢ao de poder, preferéncias, e possiveis coalizdes no nivel II;
. Instituigdes politicas do nivel 11 e seu arranjo institucional;
. Estratégias dos negociadores no nivel I.

Desta forma, grandes win-sets tornam o acordo a nivel externo mais provavel, e
o tamanho relativo dos respectivos win-sets dos negociadores afetardo a barganha
internacional, no sentido em que quanto maior o win-set percebido de um negociador,

menor o seu poder, a sua posi¢ao de barganha internacional (Putnam, 1988, p. 437).
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Os trabalhos de Keohane & Milner (1996) e Milner (1997) expandiram a
capacidade da teoria dos jogos de dois niveis. Milner discorda de Putnam quanto a
equivaléncia da relevancia das arenas internas e externas em uma negociacao, segundo a
autora a arena nacional exerce maior influéncia sobre a decisdo, uma vez que os custos
da decisdo incidirdo sobre os grupos domésticos. Esta abordagem ganha forca no
sentido de dar maior importdncia a arena onde as decisdes dos policy makers sdo
avaliadas e corroboradas ou refutadas, esta visdo estara presente na analise da se¢do 2.2
deste trabalho.

Um problema que surge na teoria diz respeito a visdo monolitica do Estado,
entretanto, perde-se riqueza qualitativa e se ganha riqueza quantitativa, no sentido de
tornar a teoria mais abrangente ¢ com maior capacidade de generalizagao. Milner afirma
que quanto mais difusos e desorganizados forem os grupos de interesse internos, maior
serd a margem de manobra ¢ de autonomia do governo no nivel externo. Em outras
palavras, o governo terd maior autonomia para decisdes externas se este ndo sofrer
pressoes internas que influenciem a tomada de decisdo no campo externo, seja em
fungdo do tema a ser discutido externamente ndo desempenhar papel significativo na
agenda de prioridade das elites internas, seja em fun¢ao de um quadro de apatia politica

motivada por diversos fatores.

A pressdo internacional pode permitir que os lideres governamentais
modifiquem o balan¢o de poder dentro de um pais, a favor da implementacdo
de uma politica que eles privadamente desejam implementar, mas se sentem
sem poder internamente para implementa-la nacionalmente. Embora o
modelo de Putnam seja utilizado para descrever negociacdes entre dois
Estados, o critério se aplica as pressdes internacionais mais difusas. (Sikkink,
2006: 120)

A inter-relagdo entre os cendrios politicos interno e externo pode favorecer a

implantacdo de novos modelos ou praticas que até entdo sdo preteridos pela sociedade,
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mas que sdo de interesse do governo ou de um empreendedor politico'® (policy
entrepreneurs), tal janela de oportunidade ocorre quando ha pressdo por parte do
ambiente politico externo para a adogdo de um determinado modelo'' que o governo é
simpatico, mas que por falta de forca e/ou apoio interno nao implementa, a partir do
momento que surge a “obrigacao” de implementar tal mudanga, ela ocorre. No exemplo
citado, o governo e o ambiente externo partilham interesses e objetivos que sdo
dissonantes dos da sociedade e/ou dos grupos de interesse, entretanto, autores como
Sikkink (2006) chamam a aten¢do que a pressdo politica do ambiente externo sobre o
ambiente politico interno pode desempenhar um papel no sentido de coagir um governo
a tomar uma determinada decisdo mesmo indo de encontro a sua vontade. A autora cita
o exemplo dos direitos humanos, no qual as Cortes ¢ grupos defensores dos direitos
humanos exercem papel fundamental para que determinados paises, ainda que

autoritarios, mudam e respeitam cada vez mais os direitos humanos de seus cidadaos.

As criticas realizadas por Sikkink e Milner desempenharam papel fundamental
na lapidagdo tedrica do trabalho iniciado por Putnam. A perspectiva adotada para a
pesquisa em tela busca incorporar os desenvolvimentos que Sikkink e Milner

introduziram a teoria dos jogos de dois niveis de Putnam.

2.2 Desenvolvimento da idéia de influéncias internas e externas na

oferta de politicas

Assim como um determinado contexto da politica internacional pode incentivar

ou coibir determinado padrao na oferta de politicas, determinado componente desta

1 Cf.: Mintrom & Vergari (1996).
" Por modelo refiro-me a padrdes politicos, pacotes de politicas publicas, ¢ modelos de intervengio
Estatal, tendo em politica ptiblica o reflexo do Estado em agao.
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arena externa pode agir a fim de “semear” seus ideais politicos nos diversos ambientes
politicos internos aos Estados. O exemplo mais evidente ¢ o de agéncias de
financiamento, que para conceder recursos inserem medidas de promogdao de
determinados comportamentos e valores. Agéncias multilaterais podem também
incentivar mecanismos de controle, ajuste e transparéncia publica, como forma de
semear o ideario democratico que acreditam ser a melhor solugdo para os diversos
males das sociedades, sdo promovidos entdo meios de accountability necessarios para o

funcionamento mais eficaz e efetivo da democracia.'”

Entretanto, mesmo os regimes democraticos mais aprimorados trazem consigo
um gérmen que pode desvirtuar qualquer democracia. Os governantes tomam decisoes,
implementam politicas ¢ ap6s um periodo regular, tém sua gestdo avaliada pelos
cidaddos através de eleigdes, a continuidade do governo implica em aprovacao das
politicas implementadas. Porém, como os governantes tém um certo grau de autonomia,
que faz parte do jogo democratico (uma vez que se nao houvesse autonomia politica
para determinado grupo imprimir na maquina publica “seu jeito de governar”, nao
haveria necessidade de eleigdes, bastaria jogar todas as leis em uma central de
processamento de dados e aposentar os debates politicos), estes governantes podem
fazer uso deste grau de autonomia decisoria para elevar a performance da maquina
publica apenas nos periodos imediatamente anteriores as eleicdes, fazendo com que a
percepcao do eleitor fique distorcida, o eleitor avaliaria o governo por suas politicas
mais recentes, sem ter em conta os impactos nefastos futuros que virdo em decorréncia

das decisOes atuais.

'2 Waltz (2004) na segunda imagem de seu trabalho “O Homem, o Estado e a Guerra” chama a atengio
para a estrutura interna dos Estados, que tais arcabougos funcionariam de forma a coibir ou a incentivar a
ocorréncia de guerras, identificando a democracia como o sistema onde seria mais remota a ocorréncia de
guerras. Este pensamento permeia a corrente da paz democratica, originada em Kant (2008) e provada
empiricamente por Russett (1993).
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Para além do carater ideologico que permeia os ciclos politico-eleitorais,
existem também mecanismos que visam dificultar a ocorréncia de tais ciclos'. Alguns

* ¢ agéncias

mecanismos sdo pesquisados e sugeridos por estudiosos do tema'
multilaterais'> a fim de minimizar as externalidades negativas oriundas da disputa
eleitoral. Sao medidas de transparéncia fomentadas por agéncias como o BID a exemplo
da independéncia dos bancos centrais, politicas de contencdo do gasto publico, metas de
superavit, que visam dificultar que a saude econdmica de um determinado pais se torne
refém de disputas eleitorais; outros sdo criados por legisladores e acabam funcionando
como barreira aos ciclos politico-econdmicos, como as amarras € transferéncias

constitucionais do or¢amento, que reduzem o poder de manobra e o carater ideologico

do governo.

Se, por um lado, busca-se prezar pela estabilidade, austeridade e boa aplicagao
dos recursos publicos, blindando-os de manobras meramente eleitoreiras, por outro lado
ndo se sabe até que ponto um elevado grau de blindagem pode reduzir ou eliminar o
carater ideologico do partido governante, impedindo que este dé “sua forma” a gestdo
dos recursos publicos, ou mesmo até onde podem ir os “arranjos” contabilistas para
dificultar a visualizagdo de tais manobras'®. Em outras palavras, até que ponto estas
instituigoes “importadas” podem alterar a dinamica de uma sociedade, algumas medidas
mostraram-se eficazes, outras nem tanto, politicas de controle macroeconomico e de

estabilizagdo da moeda promovidos por bancos centrais independentes mostraram-se

"> A exemplo das vinculagdes orcamentarias constitucionais.

' Ver: Filho (2004), Souza (2008),

!> Banco Mundial, Fundo Monetério Internacional apenas para citar dois exemplos.

1 Ver: SOUZA, Saulo Santos. (2008), “A4 fria austeridade das regras fiscais resiste ao calor das urnas?
Oportunismo fiscal e contabilidade criativa nos estados brasileiros”. Tese de Doutorado, Centro de
Filosofia e Ciéncias Humanas. Programa de Pos-Graduacdo em Ciéncia Politica. UFPE.
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um ponto positivo, entretanto, algumas politicas ‘“neo-liberais” ou pro-mercado

promovidas por agéncias multilaterais surtiram efeito contrario em paises da Africa'.

Com a crise fiscal e financeira dos Estados, sobretudo a partir da década de

1980, todo o aparato construido no bojo do welfare state tornou-se alvo de criticas e
. , . , . ,11s 18, ~

considerado responsavel pelo inchaco na maquina publica *; como solucdo, tem-se a

minimalizacio do Estado'. Conselhos e solucdes de ageéncias multilaterais foram

agrupados e receberam o nome de Consenso de Washington (CW) e apontavam para a

adocdo de politicas que visassem reduzir o escopo do estado, uma corrente tedrica e

ideologica que ficou conhecida como neoliberalismo.

A escolha por determinada politica em detrimento de outras ocorre ndo apenas
por mera probabilidade ou capacidade técnica. Longe disso, os policy makers tomam
decisdes visando seus interesses ¢ uma série de valores adquiridos ao longo dos anos. O
ambiente em que estes tomadores de decisdo estdo inseridos tem papel fundamental na
formagao de preferéncias destes agentes. Desta forma, a cultura e os idearios de um
policy maker t€m papel fundamental, nesta bagagem estdo presentes desde a cultura
local de onde este agente nasceu, até as influéncias e idéias do ambiente internacional.
Estas visdes de mundo: a local, original ao decisor, € a exdgena, que naturalmente nio
faria parte de seu idedrio, mas que foi adquirida a partir de sua vivéncia pelo mundo; e a
forma como tais conjuntos de valores se inter-relacionam, ird definir as decisdoes dos

policy makers.

Com o artigo de Putnam (1988) sobre a logica politica em jogos de dois niveis,

tem-se verificado um amplo esfor¢co analitico para explicar de que forma o

7 Esta questdo sera melhor discutida e exemplificada.
'8 Ver: O"connor (1977), Boyer (1999) e Faria (1996).
' Cf: Bresser-Pereira (1996).
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comportamento dos atores pode ser influenciado pela politica nacional e internacional.
Mitchell (2005) considera que em intimeros estudos que tém sido realizados a partir do
modelo de dois niveis, o papel e as preferéncias e os interesses do negociador (policy
makers) ndo sdo explorados. Ao analisar independentemente a complexidade do agente
no modelo, ¢ possivel criar uma classificacdo sobre estilos de lideranca, através de um
conjunto de atributos especificos que caracterizam o lider; em boa medida, “o
conhecimento dessas caracteristicas funciona como um meio para identificar a gama de
possiveis estratégias que um lider vai recorrer, a fim de lidar com os constrangimentos e
oportunidades a nivel internacional e nacional na tentativa de obter um acordo”
(Mitchell, 2005, p.4)*. Milner (1997) aprimora o modelo de Putnam ao identificar trés
variaveis determinantes na forma de cooperacdo entre os Estados: a distribui¢do de

preferéncias entre as elites, as institui¢oes ¢ a assimetria de informagao.

Cada “escola” formara em seus pupilos uma maneira de pensar que
influenciara sua visdo de mundo (ethos), € isto sera transposto para o campo da acao.
Ao analisar trés correntes distintas, a exemplo de keynesianos, cepalinos e neoliberais,
nota-se diferengas que perpassam a barreira teérica. Em um governo, a presenga de
gestores simpatizantes com a visdo keynesiana, assim como com a visdo cepalina,
levara a um padrao de intervencdo estatal na economia seguramente superior, ao se

comparar com um governo onde paire uma visdo neoliberal do Estado.

Destarte, correntes tedricas, ou, mais precisamente, os idearios que
acompanham estas correntes tedricas irdo compor e influenciar as decisdes tomadas na
arena politica. Neste sentido, os interesses, as percepgoes e, sobretudo as idéias, estas
ultimas tratadas aqui como idedrio, ou ideologia, desempenham papel fundamental na

forma de fazer politica. Seja ao nivel interno, como na definicio de politicas

2 Tradugio livre do autor.
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nacionalmente localizadas, com clientelas, objetivos e rebatimentos internos, seja no
nivel externo, como na postura adotada por determinado pais, frente aos demais Estados
e frente aos organismos internacionais. Um exemplo notdvel encontra-se no trabalho
desenvolvido por Silva (1998) que buscou analisar como as idéias e comportamentos
tradicionais (ou crencas seminais, como argumenta a autora) ja estabelecidos e
enraizados no comportamento diplomdtico brasileiro acabam por pautar e conduzir a

politica externa brasileira ao longo dos anos.

O surgimento de trabalhos como o de Keynes em 1936, e de Downs ([1957]
1999), assim como a corrente de trabalhos desenvolvidos a partir destes, tiveram
rebatimentos significativos na oferta de politicas ptblicas nas décadas subseqiientes. A
teoria keynesiana “abriu a caixa de pandora” do Estado, fornecendo o “roteiro” pelo
qual os governantes deveriam agir a fim de promover o crescimento econdmico. Aliado
a isto, teorias downsianas (Nordhaus, 1975; Hibbs, 1977; Alesina, 1987) apontavam que
o bom desempenho macroecondmico estaria intimamente associado a aprovagdo do
governo e vitoria do partido nas elei¢cdes. Ora, os governantes tinham diante de si a
motivacdo, permanecer no poder, ¢ a forma de fazé-lo, através de politicas keynesianas.
Logo proliferaram formas de financiamento ao “déficit” publico, por meio de agentes
internacionais, fornecendo o meio para a execuc¢ao em larga escala de tais medidas com

vistas ao crescimento.

H4 uma corrente na literatura que busca distinguir entre crescimento e
desenvolvimento economico. Sachs (2001) afirma que “o crescimento, em si, nao traz,
automaticamente, o desenvolvimento, ou, por sinal, a felicidade” (p.157). No entanto,

Sachs reconhece que “o crescimento econdmico, se repensado de forma adequada, de

2! Para uma excelente analise da forma como estas teorias ganharam for¢a e se materializaram em
politicas publicas ver: Hirschman (1996).
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modo a minimizar os impactos ambientais negativos, e colocado a servigo de objetivos
socialmente desejaveis, continua sendo uma condicdo necessaria para 0O
desenvolvimento” (p.158). Na presente discussdo, ¢ tomado um conceito mais simples
de crescimento, afinal de contas, mesmo os autores mais criticos do crescimento
econdmico, 0 véem como necessario para o desenvolvimento sdcio-econdmico®. A
Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) mantém um programa para incentivar e
promover o desenvolvimento humano em diversos paises, o Programa das Nacoes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) que adota, por sua vez, o IDH como principal

indicador de desenvolvimento.

Neste sentido, as pressdes produzidas no ambiente ou nivel internacional
sofreram alteragao ao longo do tempo. As formas de alcangar o desenvolvimento
econdmico podem (e devem) sofrer variacdes ao longo dos anos. Caracteristicas ora
liberalizantes, ora intervencionistas marcaram o perfil da ordem econdmica
internacional na relacdo entre Estado e mercado. De forma que o papel do Estado como
agente de contrapeso as oscilagdes caracteristicas do capitalismo ¢ mantido (Bresser

Pereira, 1996).

Este péndulo entre momentos mais € menos intervencionistas funcionam como
uma espécie de “ajuste fino”, possibilitando que erros sejam corrigidos ao longo da
trajetoria democratica. A firmagdo de que um Estado que adote uma economia
planificada se tornara um exemplo de eficiéncia, ndo ¢ mais verdadeira. A experiéncia
recente nos mostra que existem mecanismos de ajuste e aprimoramento que apenas
tornam-se presentes em uma economia de mercado (Hirschman, 1970). Entretanto, certo

grau de controle do Estado sobre o mercado ¢ necessario. A dificuldade consiste em

2 vale salientar que a dimensdo econdmica compde 1/3 do IDH, que é composto também por
longevidade e educacio.
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encontrar o “ajuste fino” para esta relagdo. Num quadro em que paire a mao invisivel do
livre mercado, os momentos de crise do capitalismo serdo ainda mais severos e longos.
Basta lembrarmo-nos dos impactos da crise de 1929 e o “New Deal” implementado por
Roosevelt como forma de atenuar a crise. Tal politica posteriormente receberia a
“etiqueta” de keynesiana e Roosevelt passaria de presidente acusado de comunista a
salvador do capitalismo norte-americano. Por outro lado, em uma sociedade em que
pese sobre seus ombros a mao visivel do Estado, setores poderdo ser prejudicados, além
do alto custo de manutencdo do aparato estatal, que podera conduzir a sociedade ao
endividamento e o Estado a crise (O’Connor, 1977). Destarte, o Estado tem papel
fundamental no que tange aos mecanismos de controle, como forma de minimizar o que
a literatura convencionou chamar de falhas de mercado (Mitchell & Simmons, 2003).
Nao como panacéia a este mal, longe disso, mas como ator importante de regulacdo e
contrapeso, variando sua acdo de acordo com cada uma das falhas; sdo eclas: bens
publicos, assimetria de informagdo, monopdlio natural, externalidades negativas e

custos de transagao.

Desde o final da segunda guerra mundial, ideais intervencionistas
influenciaram fortemente as formas de acdo do Estado. A critica mais forte a esta
ideologia se deu com a crise dos Estados a partir de meados da década de 1970. Na
América Latina, este processo se deu com maior forga a partir da década de 1980, com a
hiperinflacdo e os pedidos de moratoria de diversos governos. Novamente haveria uma
guinada ideologica, teorias neoliberais logo surgiram como solugdes as mazelas

estatais”. Formas de financiamento para a reforma do Estado tomaram a cena

» Em excelente trabalho, Rezende (1996) argumenta que apesar de haver uma pressio para que Estados
ndo-desenvolvidos reduzissem seu escopo, a fim de elevar seu desempenho, aproximando-se desta forma
dos Estados desenvolvidos, o autor demonstra que os tidos “Estados minimos” como EUA, Inglaterra e
Franga, dispunham de uma maéquina estatal maior que paises como Brasil e India, com populagdes
superiores. Um outro trabalho bastante conhecido e relevante é o desenvolvido por Ha-Joon Chang
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internacional nas décadas de 1980 e 1990, uma vez que ora eram incentivadas por
agéncias multilaterais, ora eram pré-requisito para a concessdo de linhas de

financiamento e crédito.

Embora haja uma discussao no sentido de que tais medidas eram inevitaveis e a
melhor decisdo possivel, estudos vém apontando para os impactos negativos das
reformas neo-liberais. Uma vez que o principal vetor de agao deste ideério, a reducao do
tamanho do Estado ¢ apontado como um contra censo em paises sub-desenvolvidos,
onde hd justamente a caréncia de Estado. O Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) vem demonstrando sistematicamente por meio de estudos
que tal ideario teve um impacto mais nefasto em dareas pobres como o continente
africano. No artigo intitulado “Politicas neoliberais freiam ODM na Africa: Estudo diz
que metas de inflacdo baixas e esforco para reducao de déficit fiscal tornam mais dificil

.~ . . . o J A . ))24
regido cumprir Objetivos do Milénio

¢ apresentada uma séric de dados que
demonstra que a simples aplicacdo de politicas de reducao do escopo estatal e controle
do déficit fiscal nao foi bem sucedida em desenvolver os paises africanos ou em reduzir
a miséria na Africa subsaariana. Desmistificar tais correntes tedricas é ponto

fundamental para compreensdo da influéncia que ideais de “fabricacdo” interna ou

externa desempenham na dindmica nacional.

(2004), que busca expor que os paises ricos atualmente, para tornarem-se ricos adotaram politicas que sao

exatamente o oposto das politicas sugeridas por eles através do Consenso de Washington, esta estratégia

de “ensinar o caminho errado” para os paises ndo desenvolvidos seria uma espécie de puxar o tapete, ou

como o titulo do livro sugere: chutar a escada, para que outros ndo alcancem o meu posto. “Fagam o que

eu mando e ndo fagam o que eu fago.”

24 . .. ;o ~ ~ . .
Este artigo resume bem o posicionamento do orgdo das Nagdes Unidas:

http://www.pnud.org.br/odm/reportagens/index.php?id01=2888 &lay=odm acessado em: 11/04/2010.
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2.3  Mudanca de paradigma e o processo de aprendizagem social

(social learning)

Vale salientar que os ideais ndo estdo cristalizados ou enraizados numa dada
sociedade de modo que ndo possa haver mudanga. Afirmar isso seria cair em um
determinismo grosseiro. Entretanto, o processo de mudanga no campo das idéias de uma
sociedade ndo se da de forma facil e rapida, mesmo quando tais ideais se materializam
em um dado modelo de comportamento politico ja desgastado, ou que
comprovadamente nio surte o efeito esperado™. A pergunta mais evidente talvez seria:
o que leva uma dada sociedade, burocracia ou mais simplesmente, um grupo de
individuos a insistirem na aplicacdo de um determinado modelo mental (ideologico),
mesmo quando este se mostra saturado? Nesta secdo, buscarei indicios ndo para a
pergunta anterior, mas sim para uma pergunta mais adequada: o que leva a mudanca do
padrdo de tomada de decisao? Para tanto, utilizarei predominantemente dos conceitos
de dois tedricos, os conceitos de ciéncia normal e mudanga de paradigma cunhados por
Kuhn (2006), e os conceitos de aprendizagem social e paradigmas politicos”, cunhados

por Hall (1990) e utilizados também por Greener (2002).

De forma bastante resumida, Kuhn argumenta que a ciéncia avanga através de
crises ou revolugdes. O conhecimento cientifico caminha, quando o conhecimento
acumulado numa dada érea torna-se insuficiente para a explicagdo da realidade, entdo
este conhecimento cientifico torna-se inadequado. Este por sua vez entra em crise, até
que uma nova teoria, ou um novo conhecimento, aprimorado, consiga “capturar” a
realidade e explica-la a contento. Este novo conhecimento seria o estdgio de “ciéncia

normal”. Neste sentido, teriamos um ciclo de trés estagios, o conhecimento cientifico, o

2 Cf.: Putnam (2006).
%6 No original: social learning e policy paradigms.
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paradigma, a crise paradigmatica e um novo paradigma, ou uma ciéncia normal. Este
mecanismo de mudanga paradigmatica serda fundamental para a compreensdo do

processo de aprendizagem social.

Hall (1990) aborda o caso das politicas macroecondomicas na Gra-Bretanha
entre 1970 e 1989 procurando analisar o processo de aprendizagem social e mais
especificamente, o processo que gerou as mudancas politicas. O autor fornece um
roteiro de como devemos compreender a relagdo entre idéias e politicas, ou como as
idéias de uma instituicdo podem modificar o curso da acgdo estatal. O autor demonstra
ainda que o processo de aprendizagem global € relativamente continuo e incremental ao
longo do tempo; entretanto, hd& momentos em que se torna atribulado e descontinuo.
Estes sdo os momentos de crise paradigmatica, as chamadas “janelas de oportunidade”
para a mudanga politica, para a alteragdo do paradigma politico. Desta forma, em
determinados niveis de mudanca, o processo de aprendizagem politica ndo tem no
Estado um papel de independéncia e autonomia, mas sim, um processo de aprendizagem

social, com maior interferéncia do campo das idéias.

Toda a vertente tedrica do incrementalismo enxerga as politicas como
incrementais @ margem. Desta forma as mudancas politicas seriam feitas gradualmente,
de forma incremental e em setores marginais, entretanto, tal abordagem nao da conta de
mudangas subitas ou de grande escala. Para o incrementalismo, um dos principais
fatores que afetam a politica atual (p1) ¢ a politica anterior (p0), desta forma, os agentes
chave para fazer avangar o processo de aprendizagem sdo os especialistas em um
determinado campo da politica e o Estado atua de forma autonoma de pressdes da
sociedade. Hall inova ao abrir espago para a andlise de mudancas de grande escala, ou
guinadas subitas no padrao politico. A aprendizagem social ¢ uma tentativa deliberada

de ajustar os objetivos ou as técnicas de uma dada politica em resposta as experiéncias
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passadas e novas informagoes. Vale salientar que o processo de aprendizagem so ocorre

quando as alteracdes em uma dada politica sdo resultado de tal processo. O processo de

aprendizagem social pode ocorrer em trés areas especificas, ou varidveis. Sdo elas:

objetivos, instrumentos, e defini¢des. O quadro 2.3.1 ressalta as variaveis e exemplos.

Quadro 2.3.1 - Politica como um processo de trés variaveis

Variaveis

Exemplo

Objetivos globais utilizados para orientar

a politica em um campo particular

Aliviar os problemas financeiros dos idosos

Técnicas ou os instrumentos de politica

utilizados para atingir esses objetivos

Uma pensao de velhice

Definic¢oes precisas destes instrumentos O nivel em que os beneficios foram criados

Fonte: Elaboragdo do autor a partir de Hall (1990).

Quadro 2.3.2 - Niveis de mudanca e mecanismos de aprendizagem

Niveis Local Processos de aprendizagem
Por meio de ajustes do instrumento que ¢ alterado em fungao
Primeira | Definicdo do | de experiéncias e novos conhecimentos, enquanto que o0s
ordem instrumento | objetivos gerais e instrumentos de politica continuam os
mesmos
Modificagao dos instrumentos de politica e suas configuragdes
Segunda | Instrumentos . o
. em resposta a experiéncias passadas, enquanto os objetivos da
ordem da politica L _
politica sao mantidos
‘ o Alteragdes simultaneas em todos os trés componentes da
Terceira Objetivos » ‘ ‘ o
] politica: os ajustes do instrumento, os proprios instrumentos e
ordem globais

a hierarquia dos objetivos por tras das politicas

Fonte: Elaboragdo do autor a partir de Hall (1990).
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Esta divisdo do processo politico em trés variaveis implica que o processo de
aprendizagem pode assumir diferentes formas, dependendo de qual das trés varidveis
sinalizar a mudanga. O quadro 2.3.2 traz uma sintese explicativa dos niveis de mudanca

e dos mecanismos e rebatimentos por tras da aprendizagem.

As mudangas politicas encontradas com maior freqiiéncia sao as de primeira e
de segunda ordem, as quais dependem basicamente da vontade politica e da capacidade
técnica dos burocratas. Mudangas de primeira ordem sdo mudangas mais incrementais e
mais freqiientes, como pequenos ajustes or¢amentdrios de um dado programa.
Mudangas de segunda ordem sdo mudangas também incrementais; entretanto, com
maior rebatimento sobre o programa, redesenhando-o. J4 mudancgas de terceira ordem
sdo mais raras de ocorrer. Entretanto, quando ocorrem sdo muito potentes, sendo
origindrias de fora para dentro do Estado, a necessidade de tais mudangas comega a ser
percebida na sociedade e, por mais que o Estado insista em aplicar e imprimir um
modelo que ja ndo da conta da realidade, a alteracdo dos objetivos mais globais ¢ algo
inevitavel por estar intimamente ligado aos ideais da sociedade. Inversamente, forcar
uma mudanga destas propor¢des sobre a sociedade, sem que ela esteja convergindo
naturalmente para tal ponto, ndo surtira efeito frutifero. Gerar tal processo passa por sob

as estruturas sociais, apenas induzindo os mecanismos, mas nunca os for¢cando.

Um exemplo claro de mudanga de terceira ordem de baixo para cima, isto ¢, da
sociedade para o Estado, foi a mudanga de ideologias econdmicas, entre liberal e
intervencionista, que foi tratada no inicio desta secdo. Exemplos de mudanca de terceira
ordem de cima para baixo, com um descolamento entre Estado e sociedade, poderiam
ser identificados com as reformas liberalizantes ocorridas em diversas economias latino-

americanas, a exemplo do Brasil, onde reformas foram feitas em total desacordo com os
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anseios sociais, o que gera a todo o momento uma pressio por uma acao mais
intervencionista por parte do Estado em diversos setores da economia. Ainda que haja a
indicacdo por parte de especialistas e organismos internacionais no sentido de um novo
paradigma politico, tal paradigma so terd uma aceitacdo adequada se as caracteristicas
deste novo padrao ja estiverem presentes em dada sociedade. O inverso também ¢
verdadeiro, isto explica a facilidade de se implantar no Brasil politicas de carater
keynesiano®’. O soft power”® também pode ser entendido como um mecanismo de

mudanga de terceira ordem.

Em outros termos, o ambiente internacional tera maior facilidade em
influenciar as mudangas de primeira e de segunda ordem, entretanto, mudangas mais
estruturais, ideologicas, como as de terceira ordem; podem ser induzidas, mas

dependerio fundamentalmente da predisposicio da sociedade para tal mudanca®.

Este capitulo teve como foco analitico a compreensdo dos mecanismos que
favorecem ou dificultam a influencia da arena internacional, sobre a arena politica
nacional, fazendo uso ora de forma mais evidente, ora mais subliminar da teoria dos
jogos de dois niveis. Tendo sempre em vista a discussao presente em Putnam, de que
ndo importa saber se o ambiente externo influencia o ambiente interno ou vice-versa,

mas sim, como e quando ocorre tal interacao.

" No quinto capitulo deste trabalho sera exposto a dificuldade que enfrentou o governo brasileiro na
tentativa de implementar o modelo gerencial de administragdo publica, um dos pilares da reforma do
Estado sugerida pelo CW.

2 Cf.: Nye (2004). O autor argumenta que o soft power de um determinado pais se intensifica quando as
politicas adotadas por este pais se torna legitima aos olhos de terceiros. Fazendo com que através da
proximidade de visdo do mundo, os objetivos do pais sejam atendidos, sem que seja necessario o uso da
Coer¢ao.

¥ £ importante destacar também a existéncia na literatura da teoria do empreendedor politico (policy
entrepreneurs) aquele que ird patrocinar determinada politica que ele simpatize e arcard com o0s custos.
Entretanto, tal abordagem tedrica ndo compora papel central neste trabalho, para maiores informagdes
sobre a teoria do empreendedor politico ver: Mintrom & Vergari (1996).
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A clara compreensdo da forma como a mudanca na configuragao dos
paradigmas predominantes no ambiente internacional, de como estas mudangas se inter-
relacionam com os paradigmas politicos do ambiente nacional, foi possivel através da
conexao de algumas abordagens tedricas. O trabalho executado até este ponto sugere
que o ambiente externo consegue imprimir maior influéncia nas mudancas de primeira e
segunda ordem, mas que as mudangas de terceira ordem dependem de varidveis mais
sociologicas, sendo, portanto, mais dificeis de serem induzidas pelo ambiente externo.
Desta forma, acredita-se ter aproximado um pouco mais a uma possivel resposta para as

questdes de como e quando “A” influencia ou pode influenciar “B”.

Até este ponto abordamos o processo de importagdo e exportagdo de politicas
através do modelo de jogos de dois niveis, que constitui a macro-estrutura deste
trabalho. Esté intrinseco a este modelo que as decisdes politicas de uma nagdo sofrem
influéncia interna e externa. Abordou-se o fato de que originalmente o modelo foi
pensado com estas duas forgas (interesses internos e externos) possuindo o mesmo
poder de influéncia sobre as decisdes politicas. Milner (1997) foi uma das principais
autoras a questionar e aprimorar o modelo desenvolvido por Putnam. A autora
identificou que na maioria das decisdes o ambiente interno possui maior predominancia,
uma vez que sera este o ambiente a arcar com os custos da decisdo. Neste trabalho,
como forma de inovar teoricamente e fornecer uma pequena contribui¢do ao modelo,
foram incluidos dois aportes teodricos: mudanca de paradigma e social learning; o
primeiro desenvolvido por Kuhn (2006) em “a estrutura das revolugdes cientificas”, € o
segundo funcionando como um desenvolvimento do conceito criado por Kuhn, tal
desenvolvimento produzido por Hall (1990) possibilitou que este conceito de filosofia

das ciéncias fosse aplicado a politica.
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A fusdo entre o modelo de jogos de dois niveis e o modelo de mudanca de

paradigma possibilita identificar trés dimensdes onde podem ocorrer o mecanismo de

social learning e de que forma se dard esta ocorréncia. Os quadros 2.3.1 e 2.3.2

executam o papel de deixar claro onde e como se dara esta mudanga, e se serd motivada

por influéncias internas ou externas aos Estados.

Definindo melhor o arranjo teorico deste trabalho:

1.

Modelo dos jogos de dois niveis — arcabougo tedrico macro-estrutural,
o trabalho de Putnam e as contribui¢des de Milner fornecerdo a espinha
dorsal do trabalho, contrapondo as influéncias do ambiente politico
interno assim como as influéncias e os idearios do meio internacional

sobre a oferta de politicas para uma determinada nagao.

Mudanga de paradigmas e social learning — arcabougo tedrico “meio”,
os termos de Kuhn e Hall funcionardo como mecanismo de
identificagdo das influéncias, e onde elas ocorrem, se nos niveis de
primeira, segunda ou terceira ordem. Possibilitando a comparag@o entre
mudangas advindas do meio internacional para a sociedade ou
mudancas advindas de determinado organismo internacional e

implantado em uma sociedade através de um agente politico especifico.

Teoria dos ciclos politico-econdomicos — este arcabougo tedrico servira
para identificar mudancas internas nos Estados, se um novo padrdo de
implementagdo de politicas esta sendo posto em pratica, ou ainda, se
partidos ideologicamente distintos pdem em pratica programas de

governos distintos. Tal referencial tedrico possibilitard ainda identificar
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possiveis policy switches®, se partidos se elegem com plataformas X e

implementam plataforma Y.

Havera ainda uma tentativa de identificar se pontos sugeridos pelo CW foram
implantados ou ndo, e nos que foram implantados, se obtiveram &xito ou ndo. Desta
forma sera possivel “cercar” e buscar uma explicacdo para o objeto de pesquisa em tela,
o impacto do ambiente internacional e as pressoes internas sobre o padrdo na oferta de

politicas publicas.

O capitulo seguinte abordaré algumas varidveis internas aos paises, tais como o
orcamento publico e o impacto dos ciclos eleitorais sobre este or¢camento, eleitas para
identificar as influéncias provenientes do ambiente interno para a definicdo do padrao
de oferta de politicas publicas. Ap6és um maior detalhamento de tais varidveis, sera
possivel a comparagao entre a influéncia dos dois niveis no padrao de oferta de politicas

publicas.

30 Para maiores informagdes ver: Stokes (1999).
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3. DAS VARIAVEIS MERAMENTE INTERNAS — Ciclos politico-econémicos

Um dos temas recorrentes da agenda de pesquisa diz respeito a relacdo entre os
ciclos eleitorais € o processo de implementacdo de politicas publicas. A partir do
trabalho de Nordhaus (1975), que testou a teoria desenvolvida por Downs ([1957]
1999), sobre as alteragdes da politica econdmica, quando da proximidade das eleigdes e
sua reversao quando do fim destas, procura-se identificar regularidades empiricas que
permitam uma formulagdo mais geral do impacto da tomada de decisdo dos gastos
governamentais sobre o processo de escolhas politicas. A busca para entender como se
originam as preferéncias dos eleitores no processo politico fez surgir um campo de
pesquisa denominado escolha publica (BUCHANAN & TULLOCK, [1965] 1974; Frey,
1983). Porém, ¢ a partir de Hibbs (1977) que o componente ideologico passa a
incorporar as abordagens dos ciclos politico-econdmicos, inaugurando uma série de

abordagens analiticas denominadas “modelos partidarios™"

. A aplicacdo das teorias de
ciclos politico-econdmicos a realidade latino-americana teve como predominancia
varidveis macroecondmicas. No entanto, poucos estudos utilizam dos “modelos
partidarios”, ou do impacto destes ciclos sobre gastos especificos do governo. Em razao

disto, existe para o caso latino-americano uma lacuna nos estudos sistematizados sobre

a influéncia da orientagdo ideologica do governo sobre os gastos publicos.

Nesse sentido, busca-se saber se orientagdes ideologicas influenciam a
composicao das despesas publicas, e em qual direcdo. Governos de inclinagdo mais a
esquerda destinam maiores recursos para gastos sociais, a fim de atender as suas
promessas de campanha? Governos considerados de direita (ou centro-direita)

reduzem gastos sociais e se concentram mais na busca de novas tecnologias de gestdo

*! Cf.: Espin-Andersen (1990).
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governamental e equilibrio macroeconémico, atendendo as diretrizes reformadoras
sugeridas pelo CW? Ou ainda, a composi¢do dos gastos publicos esta blindada as
mudancas de governos? Seria entio “o fim da ideologia” como apontou Fukuyama?*? A
pesquisa proposta podera fornecer respostas a estas indagacoes, que quando aplicadas a
América Latina, ainda ndo preencheram as lacunas deixadas pela auséncia de estudos
sobre diferentes periodos de ciclos eleitorais € o movimento pendular da orientagao
ideoldgica de governos no tocante ao perfil dos gastos publicos. Assim, os estudos das
inter-relacdes dos ciclos eleitorais e politicas publicas tém como ponto de partida o
processo de escolhas de eleitores e governantes e seus efeitos sobre a composi¢cao dos

gastos dos governos.

O que se pode observar na literatura ¢ a auséncia de uma abordagem sobre a
influéncia dos ciclos eleitorais sob os chamados ‘“gastos sociais”. Pesquisadores

analisados, sobretudo os que estudaram os ciclos eleitorais no Brasil®

, € até mesmo
alguns pesquisadores que estudaram alguns paises da América Latina, a exemplo de
Borsani (2003), levam em consideracdo em suas andlises apenas varidveis como PIB,
niveis de desemprego e varidveis macroecondomicas; os chamados “grandes niameros”

da economia. Embora este tipo de abordagem seja relevante, pertinente e significativo,

propde-se, neste trabalho, abordar o mesmo tema com novas varidveis em jogo.

A escolha por este periodo historico se deu devido a alternancia de grupos
politicos “rivais” de matizes ideologicos distintos®, no exercicio do poder executivo de
diversos paises. Fato este impar na histéria recente de diversas democracias latino-

americanas. A relevancia da pesquisa decorre, em boa medida, da singularidade

32 Ver:Fukuyama (1992)

33 Para maiores informagdes, ver: Bacha (1994), Borsani (2001; 2003), Camargos (1999), Fialho (1997),
Preussler & Portugal (2003) e Ferreira Neto & Fontes (2005).

3 Ver: Talavera (1995)



42

historica da rotatividade de grupos ideologicos diferenciados no comando do governo
federal destes paises, como janela de oportunidade para o estudo do comportamento dos
gastos sociais. Pensando na oportunidade de aplicacdo de uma teoria a realidade latino-
americana, utilizando ainda varidveis ndo exploradas por outros pesquisadores,
buscando responder as seguintes questdes: i) Qual o grau de influéncia da ideologia do
partido governante sobre os gastos publicos sociais? e ii) As politicas propagadas a
partir do Consenso de Washington reduziram de fato o escopo da intervengdo estatal,
sobretudo no que diz respeito aos gastos sociais vis-a-vis a orientagdo ideologica do
partido governante? Tais perguntas buscam langar vista a um ponto pouco discutido no
mainstream da area de estudo das relacdes de poder: até que ponto é possivel

influenciar ou intervir no processo de formulacdo e implementacdo de bens piiblicos?

Boa parte da literatura acerca de ciclos economicos e politicos bebem em duas
vias principais de modelos tedricos: o modelo proposto por Downs ([1957] 1999), e
comprovado empiricamente por Nordhaus (1975); e o elaborado por Hibbs (1977). O
primeiro modelo, denominado de “oportunista”, propde que os partidos politicos e os
eleitores como sendo racionais e maximizadores de seus graus de utilidade e interesse
em suas escolhas. A famosa frase de Downs (1999: p.50) de que “os partidos formulam
politicas a fim de ganhar eleigdes, € ndo ganham elei¢des a fim de formular politicas”, é
demonstrada quando o governo intervém na economia a fim de maximizar os seus
votos, € os cidaddos votardo no partido que lhes trouxer maiores beneficios, ou
inversamente, o que lhe for menos maléfico. Por sua vez, o modelo proposto por Hibbs,
onde o governo seria eleito a fim de realizar politicas piblicas em prol de uma clientela
especifica (os eleitores, a quem o partido representa), recebeu a nomenclatura de
“partidario”, por ter as politicas publicas direcionadas para uma fragcdo da populacdo

que constitui sua base eleitoral.



43

Estas teorias, por se aproximarem das ciéncias econdomicas ¢ dos modelos de
simplificagdo analitica adotados por esta, incorporaram elementos da feoria da escolha
racional, assim como abordagens de comportamento utilitarista. No entanto, criticas a
estas teorias subsidiaram o aprimoramento analitico de ambos os modelos®. O modelo
oportunista recebeu contribuicio de Rogoff (1988) e Person (1990), apud Borsani
(2003), a partir da releitura executada por estes autores dos modelos oportunistas, onde
o eleitor passou a aprender com os ciclos politico-econdomicos desencadeados pelos
governos. Por sua vez, o modelo partidario proposto por Hibbs (1977) recebeu
significativa contribui¢do de Alesina (1987), uma vez que, segundo este, ndo apenas o
carater partidario influenciaria os ciclos politico econdmicos, mas também o carater
ideologico. O posicionamento do partido governante no espectro ideologico agora
passava a influenciar os ciclos politico-econOmicos ¢ a forma deste governo gerir
politicas publicas especificas em beneficio de determinada clientela, incorporando
também o fato de que o eleitor aprende com os ciclos politicos-econdmicos, e este

aprendizado influenciara seu célculo racional.

Em trabalho mais recente Borsani (2003) buscou elaborar uma sintese de
ambas as correntes teoricas, aplicando-as em varidveis macroecondmicas de paises
latino-americanos. O projeto em tela enquadra-se na segunda geracgao de ciclos politico
econdmicos, os modelos partidérios, aplicando tal modelo aos gastos sociais do governo
brasileiro. Na primeira se¢do deste capitulo “Desempenho Macroeconomico e Ciclos
Eleitorais” trataremos da primeira geragao de modelos de ciclos politico econdomicos, os
modelos oportunistas. A se¢ao posterior “Ideologia e Gasto Publico” ir4 abordar a

segunda geragao de ciclos politico econdmicos, os modelos partidarios.

33 Estas criticas serdo melhor discutidas mais a frente.
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3.1 Desempenho Macroeconémico e Ciclos Eleitorais: o modelo

oportunista.

O seminal trabalho de Downs ([1957] 1999), sobre o processo de decisdo do
voto e a¢do de governos diante da existéncia de periodicidade eleitoral, deslocou o foco
analitico da dindmica do voto de variaveis valorativas e da “cultura politica” para o
calculo de custo-beneficio do ato de votar e ser votado; ou seja, para a escolha racional
dos agentes. O eleitor, ancorado em uma analise retrospectiva de sua renda de utilidade
advinda das politicas governamentais, decide entre as alternativas futuras de governo. E
a maximizacao dos beneficios liquidos (ganhos menos custos de sua decisdo) que define

0 voto.

Portanto, ¢ importante observar no modelo de Downs que o eleitor ndo opta
entre um conjunto de politicas a serem executadas no periodo pos-eleitoral, mas entre os
resultados futuros (esperados) de tais politicas. “Para Downs, entdo, as principais
recompensas de votar surgem de fontes diversas: as diferencas das alternativas sendo
consideradas e a preservacdo do sistema democratico” (FROHLICH &
OPPENHEIMER, 1978: p.117). Com isto, o componente ideologico da decisdo do voto
ndo se faz presente na abordagem downsiana, e o processo eleitoral esvazia qualquer
disputa ideologica entre partidos. Por sua vez, a racionalidade do eleitor, manifesta no
voto retrospectivo, nao desaparece em virtude de restrigdes ao acesso a informagao por
parte dos eleitores, pois o processo eleitoral reduz o custo de obtengdo de informagoes
(v.g. programas eleitorais) e fornece subsidios a decisdao do voto. Além disso, Downs
ndo considera que a assimetria de informagdo elimine a racionalidade no processo de
decisdao do voto, porque racionalidade consiste em maximizar sua a¢ao (voto) baseada

no conjunto de informagdes disponiveis, ¢ ndo na completude de tais informagoes.
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Sobre isto, Borsani explica que Downs considera que “a racionalidade se refere aos

meios, e nao aos fins” (BORSANI, 2003: p. 67).

Por outro lado, este comportamento “oportunista” do eleitor ¢ seguido pelos
gestores publicos na defini¢do das politicas a serem ofertadas na proximidade do pleito
eleitoral. Visando maximizar sua receita (votos), pois para os partidos o importante ¢ a
manuten¢do do poder conquistado, o governo procura equilibrar as a¢gdes de modo que
“os gastos sdo aumentados até que o ganho de votos do doélar marginal gasto iguale

perda de votos do doélar marginal financiado.” (DOWNS, 1999: p. 71-72)

O arcabougo tedrico estabelecido em Uma teoria economica da democracia foi
testado no trabalho de Nordhaus (1975) — The political business cycle —, uma vez que o
autor observou a taxa de desemprego anual de nove paises (Alemanha, Australia,
Canadd, Estados Unidos, Franga, Japdo, Nova Zelandia, Suécia, Reino Unido), no
periodo de 1947-1972, e as politicas publicas implementadas na proximidade do
periodo eleitoral visando a elevagdo do nivel do emprego. De fato, este autor centra o
foco de sua andlise no comportamento do poder executivo ao longo do ciclo de eleigdes,
ou seja, analisa a acdo governamental e a estratégia de manutengao do poder do grupo
situacionista ¢ manutencdo de seu ativo eleitoral (FITTIPALDI, 2005). A base da
analise de Nordhaus segue aquelas estabelecidas por Downs para a agdo governamental
e os partidos que estdo no poder. O Quadro 3.1.1 destaca tais premissas. Todavia, o
trabalho de Nordhaus estd focalizado na utilizacdo dos instrumentos de politica

monetaria (ou seja, por via indireta) para a promocao do crescimento econdmico.
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Quadro 3.1.1 - Modelos Oportunistas

Autor Eleitor Governo
o e Maximizar votos (para o
e Maximizar 0 _ _ o
Downs (1957) ) partido situacionista manter-
beneficio liquido
se no poder)
e Partido situacionista  visa
Implicito ao modelo: manter-se no poder.
e Beneficio liquido | e Resultados eleitorais
maximizado pela dependem, em boa medida,
Nordhaus (1975) ‘ ‘ ‘
politica  publica dos resultados econdmicos.

de expansio do | e Politica  monetaria  para
emprego. reverter a queda da atividade

econdmica.

Fonte: Elaboragdo do autor a partir de Downs (1957) e Nordhaus (1975).

Segundo Downs, o governo tende a gastar com atos que lhe retribuam o
maximo de votos nas urnas, eis que este ¢ um partido que disputa o controle do aparato
estatal com outros partidos. Portanto o governo investird sempre onde lhe for mais
lucrativo, do ponto de vista das urnas. E interessante fazermos aqui um paréntese: bem
sabemos que nenhuma acdo ¢ totalmente livre de custos, tanto para entidades privadas
quanto para entidades publicas, portanto, estas acdes por parte do governo trazem
consigo um custo, que sera financiado pela populacdo a qual este governo representa.
No entanto, o governo, no modelo proposto por Downs, executa um “ajuste fino” para
saber se tal politica a ser implementada sera “rentavel”, ou seja, lhe trard mais votos do
que os votos perdidos pelo custo da politica, ou nos termos deste autor: “Os gastos sdo
aumentados até que o ganho de votos do dolar marginal gasto iguale a perda de votos do

dolar marginal financiado.” (Downs, 1999: p. 71-72).
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Esta relacdo ocorrida entre agao governamental, votos e graus de utilidade dos
eleitores fica mais clara com a aplicacdo empirica desta teoria, isto foi realizado por

Nordhaus em 1975.

Nordhaus identifica regularidades entre a adogdo de politicas
macroecondmicas expansionistas ao aproximar-se do periodo eleitoral e a
reversdo delas quando da passagem desse periodo, voltando o processo a
repetir-se com a chegada de outra fase eleitoral. Ou seja, para promover uma
reducdo do desemprego em periodo proximo as elei¢des, o governo adota
medidas de politica que permitam a expansdo da atividade econdmica,
reduzindo o desemprego, e transformando esse fato em ativo politico
valorizado na fase eleitoral. Passadas as elei¢cdes, com o grupo governante
mantido no poder, novas medidas de politica econdmica sdo adotadas; agora
para reduzir a inflagdo que se elevou com a adoggo de estimulos a expanséo
do emprego. Todavia, nessa fase de contragdo da economia, ndo ha elei¢do
proxima e o ativo politico do partido no poder nio se deprecia junto ao
eleitorado, pois quando a outra eleigdo chegar, a memoria (e a desinformagao
sobre o fato) do eleitor ndo tera percebido tal manobra. (Fittipaldi, 2005).

Alguns trabalhos (Borsani, 2003; Borsani, 2001; Frey, 1983) vém tentando
identificar padrdoes de comportamento na economia de diversos paises a fim de
comprovar a existéncia de tais ciclos politico-econdmicos. Muito embora autores como
Frey ao analisar as eleigdes norte-americanas e inglesas cruzando estes dados com as
taxas de inflagdo e desemprego afirmarem que “ndo ha evidéncia sustentando um ciclo
efetivo de maximizagdo de votos derivado teoricamente acima (acerca do ciclo de
desemprego e inflagdo), conforme foi manifestado pelo desenvolvimento de duas
importantes variaveis macroecondmicas, desemprego e inflacdo.” (Frey, 1983: p.144).
O que o autor supracitado estd querendo demonstrar, ¢ ele o faz no decorrer de seu
texto, € que estes ciclos do partido governante fazendo mudangas na economia a fim de
se manter no poder, elevando para isto os bons olhos dos eleitores para com o governo
ndo apresentam uma periodicidade definida. Muito embora estes ciclos ndo se
mantenham de forma constante (afinal existe uma gama de fatores que fazem parte da
cena politica e econdmica de um pais) eles serdo recorrentes, como demonstra os
trabalhos realizados por Borsani no caso da América Latina, por Frey no caso dos

Estados Unidos e Reino Unido, ¢ também pelo trabalho de Nordhaus acerca do
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comportamento da politica economica dos trinta paises integrantes da Organizagdo para

a Cooperacdo e Desenvolvimento Economico (OCDE).

Esta primeira geragdo de modelos de ciclos politico-econdmicos sofreu severas
criticas por ndo considerar o aprendizado do eleitor ao longo de ciclos eleitorais
anteriores, ¢ por ndo incluir o interesse das organizagdes partiddrias em politicas
publicas especificas de seu posicionamento ideologico. Uma das principais criticas ao

modelo oportunista ¢ que:

Tais modelos de ciclo dos negocios politicos tém dois problemas
fundamentais. Eles se apdiam no fato dos eleitores serem constantemente
enganados, ¢ no fracasso da comunidade de negocios de antecipar o
comportamento do presidente, o que poderia solapar sua competéncia para
tratar da economia. (Wittman, 1999: p.36).

Por sua vez as opg¢des metodoldgicas de Nordhaus no tratamento dos dados

também foram passiveis de questionamentos. Sobre isto Borsani escreve:

O trabalho empirico de Nordhaus tem recebido varias criticas de ordem
metodologica, principalmente por so6 ter trabalhado com diferengas
categoricas, ou seja, identificando aumentos e quedas do desemprego, em
lugar de diferengas numéricas que permitam uma quantificagdo numérica
dessas variagdes. (Borsani, 2003: p.81).

Essas criticas vao suscitar a constru¢do de novos modelos que relacionam
ciclos eleitorais e acdo governamental, no tocante ao gasto publico. Surge entdo uma
segunda geracdo de analises que sdo denominadas na literatura de modelos partidarios,

que serdo trabalhados um pouco mais a frente.

As evidéncias empiricas que se seguem estdo relacionadas aos modelos
oportunistas, ¢ se apoiam em dados da América Latina e Brasil, através de uma analise
acerca do comportamento do PIB. Estas amostras oferecem evidéncias empiricas que

colaboram para a sustentacdo do modelo oportunista de racionalidade eleitoral.
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Grafico 3.1.1 - América Latina: Evolucao do PIB (em %) em anos eleitorais
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Fonte: Borsani (2003, Grafico 3.14: p.110).

No Grafico 3.1.1 temos o comportamento do PIB da América Latina, o qual
demonstra uma elevagao do PIB no ano pré-eleitoral e no ano eleitoral, fruto de agdes
de estimulo ao crescimento por parte dos governos, atingindo patamares insustentaveis
no médio prazo, o que explica a reducdo de crescimento no ano pos-eleitoral. Tal
comportamento demonstra que os governantes latino-americanos tém sistematicamente,
adotando politicas econdmicas que distorcem o desempenho econdmico real da
economia, tal comportamento quando confrontado com os periodos -eleitorais,
demonstra a necessidade do governante em manipular a economia para obter uma maior
popularidade no periodo imediatamente anterior a eleigdo. Tal grafico aborda todos os
paises latino-americanos no periodo de 1979 a 1998, enquadrando os paises apenas

quando estes estavam sob regime democratico.
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Grafico 3.1.2 - Brasil: Evolucao do PIB (em %) em anos eleitorais
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Fonte: Borsani (2003, Grafico 3.3: p.99).

Borsani faz um levantamento de dados também para o Brasil, como pode ser
observado através do grafico 3.1.2. Temos dois momentos historicos distintos, com o
primeiro caracterizado por um quadro de hiperinflagdo, onde o ano pré-eleitoral
registrou uma evolucdo negativa. Todavia, no ano eleitoral politicas de melhoria quase
que milagrosa elevaram bastante o crescimento do PIB brasileiro, a despeito do efeifo
base. No entanto, o ajuste macroeconomico ¢ tomado no ano seguinte as eleigoes.
Grosso modo, o governo tomou uma decisao de fazer crescer a economia mesmo que
esta decisdo trouxesse custos mais elevados do que deixar a economia “caminhar
sozinha”, o que pode ser verificado no ano pos-eleitoral do primeiro momento historico,
onde h4 um forte decréscimo da atividade econdmica (-4,3). A tentativa de se melhorar
0 cenario econdmico e assim dispor de um numero maior de ativos politicos junto a

populacdao ¢ verificado também no segundo periodo da amostra. Mesmo o pais
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experimentando indices positivos de crescimento, hd um esforgo por parte do governo

para melhorar o cenario economico, levando-o a um patamar ainda mais positivo, no

entanto, insustentavel no médio prazo. Borsani faz uma explicacdo mais aprofundada

sobre a logica do ciclo politico:

Os governos, preocupados principalmente em manter-se no poder, procuram
maximizar as preferéncias do eleitorado diante da proximidade das eleigdes,
particularmente no que concerne ao nivel de desemprego. Com esse objetivo,
implementam politicas que estimulam um rdpido aumento da atividade
econdmica e uma diminuicdo do desemprego antes das elei¢Oes para niveis
inferiores aos sustentaveis pela capacidade da economia. Essa reativacgo,
baseada principalmente em emissdo monetaria ou gasto publico, gera um
aumento moderado da inflagdo imediatamente antes da elei¢ao, aumentando
ainda mais no periodo imediatamente posterior, para mais tarde comecar a
decrescer junto com um menor crescimento do produto, enquanto o
desemprego volta a subir como conseqiiéncia das politicas de ajuste que
visam conter o aumento de pregos. (Borsani, 2003: p.60).

O modelo utilizado por Nordhaus traz consigo algumas premissas plausiveis,

uma delas ¢ a de que o desempenho macro-econdomico nao ¢ determinante em si s0, mas

com total certeza tem uma relevancia significativa no resultado das urnas.

Grafico 3.1.3 - Colombia: Evoluc¢ao do PIB (em %) em anos eleitorais
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Fonte: Borsani (2003, Grafico 3.4: p.100).
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O Gréfico 3.1.3 exibe a trajetoria do PIB colombiano ao longo de cinco
eleicdes. Os dados levantados para a Colombia mostram a ndo ocorréncia dos ciclos
politico-eleitorais, a0 menos no que diz respeito aos grandes niimeros da economia,
produto interno bruto, taxa de desemprego e inflagcdo. Entretanto, o objetivo desta secdo
¢ testar a influéncia das elei¢cdes sobre os gastos publicos vis-a-vis o ideario do CW,
buscando identificar qual das duas esferas — interna e externa — possui maior poder em
definir a agenda quanto a oferta de politicas publicas, e como e onde se da este poder de
agenda, proporcionando uma categorizacdo entre os trés niveis de agdo politica, os de
primeira ordem (definicdo do instrumento), os de segunda ordem (instrumentos da

politica) ou os de terceira ordem (objetivos globais).

O Griéfico 3.1.4 traz uma explicacdo didatica acerca do funcionamento do ciclo
politico-eleitoral. No grafico existe um primeiro espago de tempo, que se refere ao
periodo de retracdo e ajuste apoOs a eleicdo. Neste periodo os governos irdo “pagar a
conta” do “crescimento” alcangado durante o periodo imediatamente anterior a eleigao e
que ndo ¢ sustentdvel no médio prazo, havera uma desaceleragao do crescimento do PIB
e também uma elevacdo do percentual de desempregados. Logo em seguida verifica-se
o periodo de expansdo que antecipa a elei¢do, neste periodo o governo adotard medidas
de aceleragdo do crescimento e reducdo do nivel de desemprego, levando-os a
patamares incompativeis com a dimensdo econdomica do pais e insustentaveis em médio

prazo. O ciclo entdo se fecha e se repete.
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Grafico 3.1.4 — Grafico analitico explicativo do funcionamento do ciclo politico-
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A seguir se encontra um quadro sintese acerca do modelo “oportunista”, nele

se destacam as principais caracteristicas destes modelos da “familia downsiana”, tais

como: as variaveis utilizadas pelos governos para por em funcionamento o ciclo

politico-econdmico; e o padrao comportamental do eleitor frente aos ciclos.
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Quadro 3.1.2 - Modelos Oportunistas de Ciclos Politico-econdomicos Derivados do

Arcabouco Teorico de Downs

Padrao Comportamental

Modelos Oportunistas

Variavel Utilizada

O eleitor ndo se da conta das manobras
executadas pelo governo durante os
ciclos politico-econdmicos,
comportando-se da mesma forma em
sucessivas eleigoes.

Nordhaus (1975)

Politica monetaria

O eleitor aprende com a utilizagdo dos
ciclos  politico  partidarios  pelos
governos, alterando assim seu calculo
racional em relacdo a incidéncia destes
ciclos.

Rogoff (1988)

Person (1990)

Politica monetaria

Fonte: Elaboragdo do autor a partir de Nordhaus (1975), Rogoft (1988) e Person (1990).

3.2 Ideologia e Gasto Publico: o modelo partidario.

O modelo dos ciclos politico-partidarios, proposto por Douglas Hibbs (1977),

leva em consideragdo que os partidos politicos procuram ndo apenas maximizar o voto,

mas também tém como objetivo implementar determinadas politicas publicas que

atenderiam aquele grupo social, o qual o partido representa. Desta forma, partidos de

esquerda e de direita teriam padrdes de gasto publico diferenciados. Governos de

esquerda tendem a gerar indices mais altos de inflagdo e indices mais baixos de

desemprego, mesmo que esta medida aumente o risco de um periodo inflacionario. Em

uma situacdo oposta, um governo de direita tende a manter a inflagio em um indice

baixo, mesmo que isto signifique maiores indices de desemprego, podendo causar um

periodo de recessdo econdmica. Os partidos tendem a se comportar desta forma com a

finalidade de atender as expectativas de seu eleitorado.
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O caréter ideoldgico do partido no poder, segundo o modelo politico-partidario
de Hibbs (1977), influenciard as politicas a serem priorizadas: partidos de direita
tendem a preferir politicas de controle fiscal e “arrocho” das contas publicas, a fim de
manter uma estabilidade financeira favoravel ao seu eleitorado, mesmo que isto
implique em gerar indices mais elevados de inflacdo, uma vez que seu eleitorado esta
menos vulneravel ao aumento do desemprego em um primeiro momento; partidos de
esquerda tendem a preferir politicas distributivas do crescimento, reduzindo o
desemprego e fazendo com que os grupos menos favorecidos que representam sejam
beneficiados, elevando desta forma os gastos do governo, mesmo que isto implique em
um aumento da inflagdo, haja vista que tal parcela é mais vulneravel aos altos indices de

desemprego do que uma elevagao na inflagdo, em um primeiro momento.

E necessario se fazer um paréntese aqui para destacar este caréter ideologico de
um determinado governo a partir das preferéncias de seu partido e de seu eleitorado,
elaborando uma ligagdo com as formas de agdo estatal. A contribui¢do de Edward Tufte
(1978) trouxe para os modelos dos ciclos econdmico-eleitorais a incorporagdo de
estratégias variaveis por parte do governo, ndo sendo pertinente classificar este autor
em uma das duas gera¢des de modelos aqui analisadas. Este autor destaca em sua teoria,
assim como nos trabalhos de Nordhaus e Hibbs, o papel chave dos niveis de
desemprego e PIB. No entanto, seu trabalho vai um pouco mais além, abordando a
possibilidade do governo agir diretamente nestas variaveis (ou seja, através da politica
fiscal via elevagao do gasto publico). O autor argumenta que um governo pode elevar a
renda de uma parcela da populagdo, e assim conseguir o apoio dela em sua elei¢do com
incentivos fiscais ou transferéncia de renda, incorporando um pouco a loégica do modelo

keynesiano de intervengdo da economia, influenciando diretamente no consumo das
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familias®® a fim de maximizar seus votos nas urnas. A possibilidade do governo
interferir diretamente na economia abre espago para que este tome decisdes que geram
os ciclos politico-econdmicos, ou mesmo que burocratas capturem a acgdo estatal em
beneficio proprio. Tirar do Estado esta concepcao de neutralidade permitiu visualizar as
falhas e aprimorar o processo democratico, criando mecanismos de controle para coibir

a ma gestdo da coisa publica. Borsani faz um retrato desta “nova corrente”:

Esta seria a visdo ‘perversa’ do processo democratico que se desenvolve em
contraposi¢do as concepgdes politicas e econdmicas predominantes a partir
do segundo pos-guerra, inspiradas nas idéias de Keynes e em sua confianga
na capacidade de o processo politico adotar medidas impulsionadoras do
beneficio do conjunto da sociedade. A base dessa confianga nos resultados
das politicas publicas se firmava tanto na eficiéncia do controle publico sobre
as variaveis econdmicas, como em uma visdo benévola da capacidade e
motivacdes das elites tecnocraticas. (BORSANI, 2001: p.484).

Entretanto, ¢ importante ressaltarmos que se trata de um modelo positivista,
visto que seria impossivel retratar objetivamente um governo que ndo se importa com as
taxas de desemprego ou com os altos indices de inflacdo. Estes modelos (e em especial
o modelo de estratégias variaveis proposto por Tufte) levam em consideragdo a
diferenga nos objetivos dos partidos na auséncia de limitagdes externas’’. Em meio a
uma crise econdmica, por exemplo, o governo ird tender a sanar o problema
independente de ideologia. Por outro lado, na auséncia de uma crise econdmica, 0
governo devera agir de acordo com sua ideologia partidaria a fim de atender as

expectativas de seus eleitores®®.

36 Nio adentrarei na tematica acerca da teoria econdmica proposta por Keynes e seus desdobramentos no
que ficou conhecido como keynesianismo uma vez que tal tema ndo constitui o objetivo da pesquisa em
tela. Para maiores informagdes ver: DILLARD, Dudley. (1989), 4 Teoria Econémica de John Maynard
Keynes. Sdo Paulo: Livraria Pioneira Editora. e também : MANTEGA, Guido. (1985), 4 Economia
Politica Brasileira. Sdo Paulo: Editora Polis.

37 Entenda-se por limitagdes externas todas as possiveis situagdes que venham a reduzir o poder de
manobra dos governos para a tomada de decisgo.

¥ Vale ressaltar que em alguns casos o governo age de acordo com sua preferéncia ideolégica
independentemente de crises, como foi o caso da crise de 1929, e mais recentemente, da faléncia de
alguns bancos norte-americanos em 2008, no final do governo Bush, onde a ideologia da “ndo
intervengdo estatal na economia” se sobrepds ao “papel anticiclico da agdo estatal”.
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No modelo de Hibbs (1977) em um quadro de auséncia de limitacdes externas,
um governo de direita caminhard rumo a um crescimento econdmico e estabilidade
financeira através de mecanismos de mercado, gerando menos impostos e mais
investimentos. Por sua vez, um governo de esquerda ira adotar politicas mais
intervencionistas na economia, buscando corrigir as falhas de mercado e procurando
uma melhor distribuicdo da riqueza, aumentando os gastos publicos a fim de gerar

emprego e renda.

Segundo a teoria proposta por Hibbs (1977), o viés partidario tem papel
fundamental nas politicas publicas. Seguramente este ¢ o ponto de maior divergéncia
entre o modelo de Hibbs e os modelos oportunistas de familia downsiana, que ignoram
completamente a influéncia de caracteristicas partidaria sobre as decisdes dos governos.
O modelo partidério adiciona o fator ideolégico a tradicional teoria oportunista,
aproximando-o da realidade, e levando em consideracdo que individuos podem
comungar das mesmas opinides e aspiragdes politicas (ou que grupos distintos de
individuos podem partilhar opinides distintas, aglomerando-se em nichos). E em fun¢do
disso, reunindo-se em torno de uma estrutura partidaria para disputar elei¢des, chegar ao
poder e implementar politicas publicas que atendam as expectativas dos membros deste
partido. Ao ignorar o “fator ideoldgico” como parte do célculo racional dos politicos e
eleitores, os modelos oportunistas tradicionais deixaram lacunas tais como: por que
entdo surgem as agremiagdes politico-partidarias de diferentes orientacdes? Que
diferenga faria um governo do partido A ou B, se ambos t€ém o mesmo objetivo e
utilizardo dos mesmos mecanismos para tanto? Ao propor um nivelamento meramente
oportunista para os partidos e eleitores, os modelos de familia downsiana esgotam a
nocao ideologico-partidaria que envolve a disputa eleitoral e os partidos politicos. Sobre

isso Preussler & Portugal afirmam que:
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Ao pressuporem que os politicos sdo idénticos, tendo como Unica motivacao a
permanéncia no poder, e que isto guiaria a conduc@o da politica econdmica, os
modelos oportunistas tradicionais ignoram a influéncia da ideologia partidaria
sobre essas decisdes. (Preussler & Portugal, 2003: p.3).

A releitura realizada por Alesina (1987) traz ao modelo partidario proposto por
Hibbs (1977) o aprendizado do eleitor e uma caracteristica ideologica maior. Este
votaria no partido “A” ou “B” de acordo com sua identificagdo partiddria e com as
politicas publicas esperadas (fator expectacional) pelo comportamento de cada um
desses partidos. Desta forma, a racionalidade, as expectativas e a ideologia do eleitor
passam a ter papel chave na disputa eleitoral, uma vez que este aprende com a
ocorréncia dos ciclos politico-econdmicos € com o comportamento do partido
governante, fornecendo ao modelo partidario uma via de mao dupla, j4 que agora ndo
apenas o partido governante tem conhecimento acerca dos ciclos politico-econdmicos,
mas também os eleitores. Assim, estes buscardo maximizar seu ganho ponderando entre
ideologia, ganhos esperados e conhecimento adquirido com as elei¢des passadas e o
comportamento pregresso do governo. Abaixo segue um quadro sintese acerca dos

modelos “partidarios”.

Quadro 2.2.1 - Modelos Partidarios de Ciclos Politico-econdomicos

Padrao Comportamental Modelos Partidarios | Variavel Utilizada

O eleitor ndo se da conta das manobras
executadas pelo governo durante os
ciclos politico-econdmicos; as
preferéncias partidarias influenciam seu
calculo racional.

Hibbs (1977) Politica Monetaria

O eleitor aprende com a utilizagdo dos
ciclos  politico partidarios  pelos
governos, alterando assim seu calculo
racional em relacdo a incidéncia destes
ciclos; as preferéncias ideologicas
influenciam seu calculo racional.

Alesina (1987) Politica Fiscal

Fonte: Elaboragdo do autor a partir de Hibbs (1977) e Alesina (1987).
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Apesar de todos os argumentos a favor dos modelos politicos partidarios,
praticamente inexistem trabalhos que aplicam este paradigma a experiéncia brasileira.
Talvez pelo fato do Brasil haver experimentado um longo periodo de regime militar ou,
como argumentam alguns pesquisadores, devido a estrutura partidaria brasileira, que
ndo permitiria a aplicagdo do modelo dos ciclos politico partidarios, como argumenta

Preussler & Portugal:

Cabe ressaltar que a estrutura pluripartidaria brasileira e a infidelidade
ideologica inviabiliza a divisdo bem definida entre ‘direita’ e ‘esquerda’, a
exemplo do que ocorre nos Estados Unidos e em alguns paises da Europa.
Desta forma, ao realizarmos o estudo empirico a respeito dos ciclos politico-
econdmicos na economia brasileira ficamos impossibilitados de testar a
proposta dos modelos partidarios. (Preussler & Portugal, 2003: p.8).

Admitir a impossibilidade de definir o espectro ideoldgico dos partidos
brasileiros e colombianos ¢ admitir a impossibilidade de estudos acerca de partidos
politicos, anulando toda uma linha de pesquisa dentro da ciéncia politica. Para esta
pesquisa ndo se acredita que exista nos paises analisados — Brasil e Colombia — um
quadro tdo “bem definido” quanto o existente em sistemas bipartidarios. Porém, ¢
possivel se enquadrar os partidos politicos brasileiros em uma escala no espectro
ideolodgico indo de direita, centro-direita, centro, centro- esquerda até esquerda. Assim
como ¢ possivel classificar os partidos politicos colombianos neste mesmo espectro.
Para o caso colombiano alguns aspectos de natureza historica sobre a democracia
colombiana serdo tratados na se¢do 6.1 desta pesquisa. Pesquisadores utilizam diversos
mecanismos para definir o posicionamento ideologico dos partidos, serdo discutidas

mais a frente algumas formas utilizadas.
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No que diz respeito a infidelidade ideoldgica, ou infidelidade as orientagdes
dos partidos, trabalhos de alguns autores’’ ji4 demonstraram que apesar de
aparentemente o funcionamento da cdmara de deputados do Brasil parecer aleatorio, ha
um alto indice de fidelidade dos deputados as determinagdes partidarias®’, para o caso
colombiano a discussdo gira em torno da alianga de centro-direita que governa o pais ha
varias décadas. No entanto tal problematica ndo constitui objeto de estudo da pesquisa
proposta em tela. Mesmo em se tratando de esferas de poder distintas, o comportamento
de um politico ocupando um cargo executivo, exerce um papel importante na visao que
este causa nos eleitores, o politico entdo tem estimulos para tornar claras e previsiveis
suas agoes, ¢ assim ter uma “linhagem”. No que diz respeito aos outros paises latino-
americanos, o trabalho proposto se apoiara em estudos ja realizados por outros

pesquisadores.*!

A compreensdo das preferéncias politicas dos partidos da Colombia e do Brasil
¢ fundamental para a aplicagdo do modelo de jogos de dois niveis nesta pesquisa. A
partir da identificacdo de simpatia ou ndo dos partidos governantes de cada um dos
paises estudados, em relagdo as propostas de politicas emanadas pelo CW, serd possivel
identificar o grau de penetracdo que o idedrio emanado por agéncias multilaterais
conseguiu atingir nas duas sociedades. Ao passo que serd possivel também a
identificagdo da predisposi¢do de uma determinada sociedade para este ou aquele

aspecto ideologico.

* Para um maior detalhamento sobre o funcionamento da Cimara de Deputados do Brasil, ver
FIGUEIREDO, Argelina Cheibub ¢ LIMONGI, Fernando. (1999), Executivo e Legislativo na Nova
Ordem Constitucional. Rio de janeiro: Editora FGV.

4 Existe ainda uma discussdo acerca da fidelidade partidaria e da fidelidade ideologica, o politico pode
ser fiel as determinagdes do partido, entretanto este pode ndo ter nenhuma linha ideoldgica clara. Neste
sentido, o politico teria fidelidade partidaria e ndo teria fidelidade ideologica, uma vez que esta ndo
permeia o programa do partido.

"' A exemplo de: Borsani (2001; 2003) e Talavera (1995).
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O modelo original de Putnam para a teoria dos jogos de dois niveis contempla
dois momentos distintos, sobretudo ao aplicarmos o modelo as ratificacdes de tratados
internacionais. O primeiro momento ¢ o de pressdo internacional para que um
determinado pais firme um tratado com a comunidade internacional, o segundo
momento ¢ a ratificacdo de tal tratado pelo Congresso Nacional do pais. Este
movimento dual de pressao internacional e necessidade de ratificagdo interna expde
diversos agentes, os de nivel internacional, como agéncias multilaterais e outras nagoes,
e os de nivel nacional, que refletem os interesses, opinides e objetivos da sociedade,
materializados em partidos, congressistas e outros diversos grupos de interesse como

empresarios e etc.

O objeto da pesquisa ndo ¢ a ratificacdo de tratados, mas sim a pressdao
internacional pela adocdo de determinadas politicas publicas em nivel interno ou local,
notadamente, o modelo de reducdo estatal emanado pelo CW a partir das crises fiscais
vivenciadas pelos Estados ao longo da década de 1990. Neste sentido, um alinhamento
das politicas publicas nos dois paises estudados as politicas de redugdo do aparato
estatal, indica uma aproximagdo do modelo de politicas defendidas pelo CW como

solucgdo a crise fiscal estatal.

Os ciclos politico econdmicos funcionam como varidvel de captura de
mudancas na trajetoria da oferta de politicas publicas. Identifica se um partido mais a
esquerda no espectro ideologico adota uma postura de politicas mais expansionistas, ou
se um partido situado mais a direita no espectro ideolodgico comporta-se de maneira
mais simpatica as politicas promovidas pelo CW, politicas que visam uma maior
liberalizagao comercial € uma reducao do escopo estatal. O ciclo eleitoral fornece ainda
uma proxy da percepcao da sociedade para aquele conjunto de politicas, se a adogdo de

determinado conjunto de politicas por um partido culminard em sua premiagdo ou
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punicdo nas urnas na elei¢do seguinte, o que viria acompanhado de uma certa guinada

no padrdo de oferta de politicas publicas.

O capitulo seguinte versa sobre o desenho de pesquisa executado nesta
dissertagdo e os arranjos metodologicos empregados na operacionalizagdo das variaveis.
A coleta de informagdes e montagem do banco de dados também ¢ fruto do seguinte

capitulo.
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4. METODOLOGIA - Criando um design de pesquisa

Esta pesquisa consistiu em um survey bibliografico e uma analise quantitativa,
de corte longitudinal, da execugao or¢amentaria dos governos do Brasil e da Colombia,
preferencialmente ao longo do periodo de 1995-2009. A série historica analisada variou
de acordo com a disponibilidade dos dados, sendo esta uma dificuldade em se trabalhar
com estudos comparativos entre dois paises e se cruzar diversos bancos de dados. Estes
paises foram escolhidos em fungdo de ambos adotarem regimes democraticos e
manterem posturas e ideologias dispares frente a defini¢do de politicas bem como no
relacionamento destes paises com agéncias multilaterais. Justifica-se a escolha do
orcamento publico (e sua execucdo temporal) como unidade de andlise por ser este a
materializacdo do perfil do Estado em acdo e /ocus da (re)distribuicdo de recursos entre
os atores sociais. Tentando encontrar um padrdo comportamental no gasto social dos
paises selecionados da América Latina ao longo do corte longitudinal destacado que
devera abranger as recentes alteragdes ideologicas nos governos destes paises. Segundo

Van Evera (1997):

Existem duas maneiras basicas para testar teorias: a experimentacdo ¢ a
observagdo. Existem duas variedades de testes observacionais: grande escala
¢ estudo de caso. Assim, em geral, temos um universo de trés métodos de
ensaio basico: a experimentagdo, a observagdo através da analise de grande
escala, utilizando processo de observacdo e analise de estudos de caso (VAN
EVERA, 1997: p.27).

Por seu turno, a escolha das variaveis supracitadas possibilitara identificar
possiveis modificagdes no padrdo de gasto publico vis-a-vis o funcionamento dos ciclos

eleitorais e as influéncias das agéncias multilaterais. A despesa por fungado, utilizado

*# Tradugio livre do autor. No original: “We have two basic ways to test theories: experimentation and
observation. Observational tests come in two varieties: large-n and case study. Thus, overall we have a
universe of three basic testing methods: experimentation, observation using large-n analysis, and
observation using case-study analysis” (VAN EVERA, 1997: p.27).
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como proxy, permite mapear variagdes ocorridas nas prioridades das politicas publicas
ofertadas no periodo em andlise e quais despesas (sociais; administrativas; econdmicas)
ganharam ou perderam relevancia a partir de alteracdes no matiz ideoldgico do partido a
comandar o executivo federal. Nesta dissertacdo sera adotada a definicdo de Despesas

por Fungio, termo consagrado pelo FMI*

e adotado nos paises selecionados para o
estudo, como ¢ o caso das contas publicas brasileiras que adota este conceito, definindo-

0 COmo:

A classificagdo por funcdo, ou funcional, procura identificar a area de atuagao
caracteristica do orgdo/unidade em que as despesas serdo executadas,
fornecendo a alocagdo dos recursos publicos por finalidade do gasto. (p.24
In: “Planos e org¢amentos publicos” Brasilia, maio de 2004 — Senado
Federal).

Em outras palavras, as despesas ou gastos por fungdo representam o volume de
recursos que o governo gastou com a atividade-fim de cada ministério. Convencionou-
se optar por este tipo de documento para a pesquisa justamente pelo carater “filtrado”
que este tipo de informacgdo apresenta. Ou seja, ao analisarmos a dotagdo orcamentaria
do Ministério da Educagao, por exemplo, ndo teremos um panorama real da quantidade
de recursos que foram de fato destinados a educacdo, haja vista que dentro dos gastos do
ministério estdo gastos com folha de pagamento, infra-estrutura e outros. Ao se utilizar
os gastos por funcdo, eliminamos este tipo de distor¢do, uma vez que na fungdo
educacgdo estara apenas o que de fato foi gasto em educacdo, o mesmo vale para outras

fun¢des como satude, administragao, seguranca e etc.

O estudo proposto ird executar uma analise comparativa** e trabalhar com
dados secundarios e séries historicas extraidas de relatorios oficiais dos governos

federais como relatorios da Secretaria do Tesouro ¢ o Relatorio de Execuc¢do

# CF.: International Monetary Fund — IMF. (2001), Government finance statistics manual / Statistics
Department.- [2nd ed.].
# Cf.: Pennings, Keman, Kleinnijenhuis (2003).
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Orcamentaria, além de outros dados secundarios brutos e séries historicas extraidas de
relatorios oficiais dos governos, assim como das agéncias multilaterais como o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e Banco Mundial (BM). Tais informagdes
sao disponibilizadas através destas agéncias como forma de fortalecer a transparéncia da
acdo destes governos, elevando assim o grau de accountability dos mesmos para com a
sociedade. Todavia, far-se-4 o tratamento dos dados para que seja possivel a
comparabilidade temporal das variaveis. Além de outras ferramentas, como a
transformagdo de valores monetarios — expressos em termos correntes — em valores
constantes, para permitir analises da variagdo real, assim como, a construcdo de séries
historicas de nimeros-indice e coeficientes de variagdo para melhor mapeamento do
comportamento das varidveis explicativas, no tempo. Além disso, serdo utilizadas
ferramentas de estatistica descritiva aplicada as séries historicas e se fazer uso, quando
pertinente, de modelos de regressdo para se estabelecer padrdes de correlagdo e
causalidades entre indicadores. Tais procedimentos estatisticos serdo realizados através
de softwares como Excel e SPSS. Por outro lado, apds a coleta, sistematizagdo e
tratamento dos dados brutos, podera ser gerada ‘“nova geracdo” de indicadores
(indicadores sintéticos), visando maior refinamento analitico para a testabilidade das
hipoteses de trabalho. Abaixo segue um quadro sintese das varidveis e indicadores

propostos para a pesquisa em tela.

Outro ponto importante na pesquisa se deu no tocante a separagdo executada
para distinguir as fungdes da natureza dos gastos publicos federais, classificando-os em
minimos, economicos e sociais. Tal separacdo se fez necessaria para facilitar a

agregacao dos dados e mensuragdo do perfil do gasto publico federal.

Os gastos minimos abrangem defesa, seguranca e justica; por gastos

econdmicos entendemos habitacdo e servigos de utilidade publica, questdes econdmicas,
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minera¢ado, industria, constru¢do, energia, agricultura, transporte e os demais gastos que
ndo se enquadram nem em gastos minimos nem em gastos sociais. Por fim, entendemos
por gastos sociais a saude, educacdo, previdéncia e assisténcia social. Estas categorias
sao utilizadas pelo Fundo Monetario Internacional, adotadas pela literatura sobre o tema

dos gastos publicos (Rezende 1996) e podem ser verificadas através da Figura 4.1.

Figura 4.1 — Atividades do Governo em Funcio da Natureza dos Gastos

Gastos Minimos
Gastos
Econdomicos
e Defesa
— * Seguranca © e Habitacdo e
Gastos Sociais Justica servicos de
) utilidade publica
e Saude i o Questdes
e Educagdo econdmicas
e Previdéncia e e Mineracdo
assisténcia ; N
o o Industria
¢ Construgao
¢ Energia
o Agricultura
e Transporte

Fonte: Rezende, 1996: p.201, Figura 1.
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Natureza dos Gastos

Func¢ao

Gastos Minimos

Judiciaria

Administragdo e Planejamento
Defesa Nacional

Seguranga Publica

Relacdes Exteriores

Gastos Sociais

Assisténcia
Previdéncia Social
Saude
Saneamento
Educacao

Cultura

Gastos Economicos

Trabalho

Habitacao

Agricultura

Organizagao Agraria
Industria

Comércio e Servicos
Comunicagdes

Energia e Recursos Minerais
Transporte
Desenvolvimento Regional
Essencial a Justica
Direitos da Cidadania
Gestdo Ambiental

Ciéncia e Tecnologia
Desporto e Lazer

Fonte: Elaboragdo do autor a partir de International Monetary Fund — IMF - Government finance statistics
manual 2001 / Statistics Department.- [2nd ed.]. p.83 “Cuadro 6.2: Clasificacion del gasto por funciones

del gobierno”.

A agregacao das diversas rubricas que compdem os gastos do governo em trés

grupos distintos, além de facilitar a andlise comparativa, uma vez que estamos

trabalhando com trés grupos de dados agregados, também fornece um panorama geral
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do sentido em que caminha a a¢do governamental. O crescimento ou reducao do aporte
de recursos que cada esfera esta recebendo indica o grau de importancia dado a esta
esfera pelo governo. O Quadro 4.2 faz uma descricdo detalhada de cada rubrica ou
funcdo que compode cada um dos gastos, descrevendo também tal separacdo executada

neste trabalho, de acordo com rubricas do or¢amento federal brasileiro e colombiano.

Para o caso brasileiro, apesar de algumas rubricas serem apresentadas
1soladamente como € o caso da Previdéncia Social e da Assisténcia Social, os dados
desagregados ndo estao disponiveis para todo o periodo trabalhado, o que constitui mais
um desafio em se mensurar a magnitude dos gastos sociais tendo como fator de
desequilibrio o “peso” que a Previdéncia traz para os gastos de uma maneira geral.
Apenas para se ter uma dimensdo do impacto da Previdéncia, h4 diversos anos na série
historica analisada em que a despesa previdencidria absorveu mais de 50% dos gastos
do governo naquele ano. Uma forma de se aprimorar a analise seria isolando-se a
Previdéncia, no entanto, por auséncia de dados que contemplassem toda a série
historica, optou-se por fazer uma analise geral, acerca das naturezas dos gastos publicos,
e em um segundo momento, analisar mais a fundo os gastos sociais com a Previdéncia
para toda a série escolhida, e com essa despesa isolada no periodo que for possivel tal

analise.

4.1 Identificando a ideologia dos partidos

Existem diversas formas de identificar o posicionamento ideologico de um
partido: através de seus documentos e estatutos, onde o partido pode se auto afirmar
como tendo este ou aquele posicionamento ideologico; através de uma analise acerca de

seus planos de governo; através de uma pesquisa junto a populacdo, onde ird se aferir
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que visao a populacdo tem do partido “A” e do partido “B”, classificando-os segundo
sua percepcao das politicas desenvolvidas por este e aquele partido, além do
comportamento dos integrantes do partido; através da relagdo entre o partido que estd no
poder e o mercado, onde se verifica as relagdes entre o mercado € o governo através de
uma analise sobre as politicas publicas geradas por este Gltimo em relagdo ao mercado.
Borsani (2001) utilizou para o Brasil a tltima forma proposta, classificando o partido a
frente da presidéncia do Brasil segundo a relagao deste com o mercado. Se o governo
assume uma postura mais intervencionista, intervindo na economia e buscando
solucionar as falhas de mercado, entdo tal governo ¢ classificado como de esquerda. Se
um governo assume uma postura contraria, buscando resolver as falhas da
administragdo estatal a partir das virtudes do mercado, e desregulando-o, entdo tal
governo ¢ classificado como de direita por Borsani. Para os outros paises latino-
americanos analisados, Borsani se apdia na definicdo e categorizacao executada por

outros autores, que serao melhor trabalhados durante a execugao da dissertagao.

Talavera (1995) fez um estudo qualitativo acerca do significado de esquerda e
direita no Chile. Buscando enquadrar os partidos ndo apenas segundo o posicionamento
do partido ou da gestdo de governo, mas também segundo a percep¢do do eleitorado
quanto aos partidos e politicos. E uma forma pertinente de se trabalhar a ideologia
partidaria, uma vez que ¢ dada maior importancia ao papel do eleitor, que no final ¢é
quem escolhe o governante e quem desfruta das politicas publicas elaboradas e
implementadas pelo partido vencedor. Sua metodologia consistiu basicamente de
questiondrios e entrevistas, aplicados em pessoas aleatorias. Nesta forma de
classificacdo ¢ possivel ndo apenas entender como cada eleitor faz para classificar os
partidos, mas também como faz para alinhar suas preferéncias com a personalidade

deste ou daquele politico, tendo-o como seu “semelhante” ou seu defensor, nos casos de



70

empatia. H4 uma riqueza maior de informacdes, no entanto até onde apontam as
pesquisas, inexistem trabalhos académicos que tratem desta metodologia aplicada ao

Brasil. Empreender uma pesquisa deste porte tornar-se-ia inviavel.

Para a pesquisa optar-se-a por fazer uma mescla de boa parte das formas de
analise ideologica citadas anteriormente, porém, centrando-se foco nos planos de

governo e em documentos emitidos pelos partidos como estatutos e etc.

No quinto capitulo sera executado um estudo de caso sobre uma politica
publica especifica, a politica da reforma administrativa no governo federal brasileiro, na
qual houve a tentativa da ado¢do do modelo de administracdo publica gerencial. Tal
modelo foi largamente defendido e incentivado por agéncias multilaterais integrantes do
CW, tal estudo possibilita um acompanhamento mais detalhado de como uma politica,
ou uma idé¢ia de solucdo, ¢ defendida por um organismo internacional e incorporada a
agenda politica de um determinado governo. Além da relagao de pressdes do ambiente
interno e externo, que moldaram a adogdo e o desenvolvimento da politica em questdo,
sera possivel também verificar se tal adocdo implica em uma mudanga de primeira,
segunda ou terceira ordem, segundo a tipologia definida na se¢do 2.3 da pesquisa em

tela.
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5. IMPORTACAO DE IDEIAS — um estudo de caso sobre a administracio

publica gerencial

Dentre as muitas idéias propagadas por organismos multilaterais para sanar os
problemas oriundos das crises fiscais dos Estados, estava a adocdo do modelo de
administragdo publica gerencial. Esta secdo buscard evidéncias da adogdao da
administragcdo publica gerencial pelo governo federal brasileiro. Visando identificar
através de um dos seus pilares, a redugdo do quantitativo de servidores*, evidéncias de

como se deu sua implementagao e se esta obteve €xito.

Esta secdo traz um estudo de caso sobre um aspecto especifico da politica de
reforma gerencial defendida pelo CW, a redugdo do nimero de servidores do executivo
federal brasileiro. Tal idedrio ficou conhecido como “fazer mais com menos”, prestar
mais servigos, em um nivel melhor, com menos recursos ¢ com menos funcionarios, de
forma a otimizar a mdaquina estatal. Entretanto, se pde a prova a capacidade de
organismos multilaterais de intervir em um aspecto tdo importante na politica brasileira,
tal mudanga proposta constitui uma mudanga de terceira ordem, uma vez que sdo
alterados simultaneamente as defini¢des, os instrumentos e os objetivos globais da
politica. A pesquisa realizada para a administragdo publica brasileira ndo foi possivel de
ser replicada para a Colombia dada a dificuldade em se conseguir determinadas
informagdes a nivel desagregado para alguns paises, este tipo de dificuldade ¢ comum

aos estudos desta natureza, entretanto, buscou-se minimizar a0 maximo este entrave.*°

* A chamada politica de downsizing.

%6 Vale salientar ainda que no Brasil, apenas o governo federal possui um documento da natureza do BEP,
boletim estatistico de pessoal, que contém todas as informagdes relativas ao niimero de funcionarios,
ingresso por concurso e remuneragoes.
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De acordo com Bresser Pereira (2005) a administragdo publica gerencial pode
ser considerada como a principal resposta a crise fiscal e politica que o Estado estava
enfrentando no periodo convencionado “keynesianismo”, como forma estratégica de
controle dos gastos governamentais e reestruturagdo do escopo de acdo, tendo em vista a
otimizacdo da eficiéncia dos servicos cabiveis ao Estado e a supera¢do do modelo

tradicional burocratico de gestdo.

Przeworski (2005) destaca que a compreensdo acerca das perspectivas
contrastantes entre o Estado e a economia, pode ser fator explicativo para a razao de ser

da Reforma do Estado, uma vez que:

Na verdade, as analises do término do keynesianismo, apresentadas em
meados dos anos 70 pela esquerda (Habermas, 1975), pelo centro (Skidelsky,
1997) e pela direita (Strigler, 1975), eram quase idénticas: o Estado
fortalecia-se e, por essa razdo, passava a atrair os interesses privados
especulativos. Como resultado, o Estado acabava permeado por interesses
especiais, prevalecia a logica privada e desintegrava-se a coesdo interna ¢ da
intervengdo estatal. [...] O setor publico deve ser privatizado porque os
governos sao supostamente mais sensiveis as pressoes politicas das empresas
publicas do que as das empresas privadas. O Estado deve ser ‘isolado’ das
pressdes politicas para que ndo se torne presa do rent-seeking por parte dos
interesses privados (Przeworski, 2005:41-42).

Nao ha davidas de que abordagens como essa serviram de combustivel para a
propagacdo do ideario reformista emanado pelo CW que estava se pretendendo naquele
periodo (pré-constituinte), onde o grau de intervengdo estatal na sociedade colocava-se
em curso, haja vista que este grau de intervencdo em niveis altos durante um longo
periodo de tempo tem um custo igualmente alto. No entanto o minimalismo proposto
pelas reformas neo-liberais por sua vez, expunha fragilidades. No caso, precisava-se de
uma reforma que proporcionasse ao Estado um modo mais agil no que diz respeito ao
seu escopo de acdo, ou seja, realizar suas tarefas classicas de garantir o crescimento
econdmico e os contratos por ele firmado de uma forma dindmica e prospera, além de
garantir os direitos sociais. Acerca desse dilema ¢ fundamental enfatizar que a busca

pela reducdo do tamanho do Estado ndo significa enfraquecer o Estado, mas sim
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fortalecé-lo, torna-lo mais eficaz, eficiente ¢ efetivo. Nesse sentido, a Constituicao de
1988, traduziu a notoriedade de uma reforma gerencial na administragao federal, como
meio de assegurar 0os mecanismos necessarios para a otimizacao da eficécia, eficiéncia e
efetividade do setor publico brasileiro, ou melhor, “o objetivo de reformar o Estado ¢
parte intrinseca de um processo mais amplo de fortalecimento das condi¢cdes de

governabilidade democratica”. (Diniz, 1997:176)

Abrucio (2005) destaca que um conjunto de mudancas significativas atinentes a
administragdo publica norteou a implementacdo desse novo modelo administrativo que
se colocava em curso, para tanto queremos destacar alguns deles para nossa analise: a
profissionalizacao da alta burocracia, visando o fortalecimento das capacidades de
formulagdo ¢ a avaliagdo de politicas publicas; a focalizagdo no atendimento das
demandas do cliente-cidaddo; transparéncia ¢ responsabilizagdo democratica na
administragdo publica; a descentralizacdo da execug¢do dos servicos aos niveis
subnacionais; a desconcentragdo organizacional da execu¢do e fungdes do governo
central para agéncias especializadas; a orientagdo dos mecanismos de controle para
resultados, baseados em indicadores fixados em contratos de gestdo e a adogdo de um
novo desenho organizacional para as atividades ndo exclusivas (formuladas, reguladas e
financiadas pelo Estado, mas realizadas pelo setor publico ndo estatal). No entanto,

ainda ressalta Abrucio (2007) tais medidas nao se concretizaram:

Néo obstante as qualidades das medidas em prol da profissionalizagdo do
servigo publico previstas na Constituigdo de 1988, parte desta legislagdo
resultou, na verdade, em aumento do corporativismo estatal, ¢ ndo na
produgdo de servidores do publico, para lembrar a origem da palavra
(Longo, 2007). Foram criadas falsas isonomias (como a incorporagio
absurda de gratificagdes e beneficios) e legislacdes que tornaram a
burocracia mais ensimesmada e distante da populagé@o (Abrucio, 2007:68)

De acordo com Pacheco (2002:3), esse contexto de redemocratizacdo do pais

também foi marcado com a criacdo da ENAP (Escola Nacional de Administracdo
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Publica) em 1986, tendo como principal proposta a constituicdo de uma “elite do
servico publico federal, a qual deveriam ser reservados os cargos de direcdo e

assessoramento superior’.

Inicia-se a década de 1990, com o somatdrio dos problemas concernentes a
administracdo publica em conjunto com a crise fiscal do Estado, onde o discurso
reformista claramente neoliberal foi proclamado pelo entdo Presidente da Republica,
Fernando Collor de Mello (1990-1992), propondo uma substancial mudanca na agenda
publica com o ideario de politicas de reducdo do tamanho e do escopo das agdes do
Estado e privatizacdo da economia. Entendia-se que a baixa performance do setor
publico estava associado ao modelo de desenvolvimento focalizado no Estado, portanto
uma das diretrizes previstas no Plano de Reconstru¢do Nacional, deveria incluir
“propostas de desregulamentagdo de mercado, privatizacdo de empresas publicas ¢ o
aumento de abertura para o mercado internacional. O velho papel do Estado estava sob
ataque” (Rezende, 2004:64). Na realidade, as politicas de Collor traduziram o carater de
desorganizagdo e desmantelamento da maquina publica, uma vez que houve um
consideravel quadro de demissdes e medidas que favoreciam apenas os funcionarios
mais antigos no setor publico, gerando ordens de instabilidade. (Albuquerque, 1995;
Santos, 1997; Martins, 1997; Lima Junior, 1998; Rezende, 2004; Bresser Pereira, 2005;

Abrucio, 2007; Costa, 2008).

Ferreira (2002) considera que em 1995, no primeiro governo Fernando
Henrique Cardoso (FHC), foram introduzidos mecanismos institucionais que
viabilizassem a reforma gerencial na administragdo publica, tendo em vista superar o
notorio esgotamento do modelo burocratico vigente. A partir da Secretaria da
Administragdo Federal (SAF), foi criado um novo Ministério, sob a lideranca do entdo

Ministro Luiz Carlos Bresser Pereira, O Ministério da Administracdo ¢ Reforma do
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Estado (MARE) cujas agdes foram sistematizadas com a elabora¢ao do Plano Diretor de

Reforma do Aparelho do Estado (Brasil, 1995). Pacheco (2002) destaca:

Inspirado nos avangos da reforma gerencial em outros paises, e atento para
as especificidades do caso brasileiro, o Plano Diretor propds ao mesmo
tempo aperfeicoar e consolidar os quadros permanentes da burocracia, e
desenvolver o gerenciamento no setor publico (Pacheco, 2002:13).

Segundo Abrucio (2007) vale ressaltar:

[...] a maior mudanga realizada foi, paradoxalmente, a continuagdo e o
aperfeicoamento da civil service reform, por mais que o discurso do Plano
Diretor da Reforma do Estado se baseasse numa visdo (erroneamente)
etapista —com a reforma gerencial vindo depois da burocratica.Houve uma
grande reorganizagdo administrativa do governo federal, com destaque para
a melhoria substancial das informagdes da administragdo publica —antes
desorganizadas ou inexistentes — e o fortalecimento das carreiras de Estado.
Um nimero importante de concursos foi realizado e a capacitagao feita pela
Enap, revitalizada. Em suma, o ideal meritocratico contido no chamado
modelo weberiano ndo foi abandonado pelo Mare; ao contrario, foi
aperfeigoado (Abrucio, 2007:71).

Em 1998 o0 MARE ¢ extinto e suas agdes foram “absorvidas” pelo Ministério
do Planejamento (MP), que por sua vez passou a ampliar as estratégias de planejamento
e gestao fiscal se redefinindo como Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo

(MPOG).

Em suma, este processo de amadurecimento das idéias que circundavam a
estrutura burocratica estatal e sua necessidade gritante de reformulagdo.encontra-se
dentre os pilares que sustentam a reforma do Estado regido por um modelo gerencialista

da administragao publica.

A partir dessa contextualizagdo, passa-se entdo a um dos pilares do modelo
gerencialista, entendido a partir da reducdo do quantitativo de funciondrios. Através da
apreciacao dos dados em tela € possivel analisar através do comportamento dos dados,
se realmente houve a implementagdo de uma politica de downsizing no ambito da

administragao publica brasileira, ao longo do periodo de 1995 a 2007.
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Bresser Pereira (1997) afirma que um dos processos inerentes a tentativa de
reforma do Estado dos anos 1990, através da emergéncia do modelo gerencial da

administragao publica esta na delimitagao das funcdes do Estado:

[...] reduzindo seu tamanho em termos principalmente de pessoal através de
programas de privatizagdes, terceirizagdes e ‘publicizacdo’ (este Ultimo
processo implicando na transferéncia para o setor piblico ndo-estatal dos
servigos sociais e cientificos que hoje o Estado presta) (Bresser Pereira,
1997:18).

Nesse sentido, torna-se relevante aos estudos das organizacdes publicas
analisar o comportamento dos dados referentes aos gastos de pessoal no Executivo
federal, em relacdo as politicas de controle e reducao dos gastos governamentais. O
estudo de caso em tela compreenderd a sistematizacdo dos dados empiricos extraidos de
varios volumes do Boletim Estatistico de Pessoal (BEP) produzido pelo MPOG no
periodo de janeiro de 1995 a dezembro de 2007, no qual de acordo com a composi¢ao

dos dados poderemos inferir o grau de implementagado desta reforma no pais.

Grafico 5.1 — Evoluciao da Quantidade de servidores ativos (adm. direta e

indireta) - 1995-2007
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Fonte: Elaboragdo do autor a partir de: Boletim Estatistico de Pessoal. Varios Volumes: Brasilia.
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A partir das informacdes do grafico 5.1, pode-se observar que a evolucdo da
variavel quantitativo de servidores as esferas da administracdo publica federal — direta e
indireta — no periodo indicado, ndo sofreu significativa oscilacdo. O que ressalta ¢ que
uma pequena variagao apresentada na curva correspondente ao periodo 1999 a 2003 foi
praticamente marginal. Ademais, chama aten¢ao o fato de que a administragao indireta
ter apresentado patamar superior a administracdo direta em toda a série estudada, o que
indica que existe no Brasil um padrio de administragdo publica contrario as
expectativas da administragdo publica gerencial, e que segundo este grafico, o padrdo

nao sofreu alteracao.

Grifico 5.2 — Evolucio percentual da quantidade de servidores ativos (adm. direta

e indireta) - 1995-2007
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de: Boletim Estatistico de Pessoal. Varios Volumes: Brasilia.

O grafico 5.2 ilustra através da participacdo percentual das administragdes
direta e indireta, a perenidade do quantitativo de pessoal ao longo do periodo analisado,

saltando de 57% (adm. indireta) no ano de 1995 para 59% doze anos depois. Quando
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analisada a evolugdo do percentual do quantitativo de servidores da administra¢do direta
ao longo do corte longitudinal, o que se observa, como apresentado no grafico 2.2, ¢ que
o governo federal ndo realizou significativos cortes no numero de servidores, uma vez
que em 1995 a taxa percentual era de 43% reduzindo para 41% no ano de 2007. Mais
uma vez ¢ corroborada a interpretacdo de que a politica de downsizing ndo foi
implementada a contento no governo federal, refletindo a dificuldade de alteracdes de

terceira ordem, ainda que haja uma pressao externa pela adogao de tal mudanca.

Nesse sentido, em certa medida, tais argumentos mostram que as reformas
empreendidas pelo Estado brasileiro nas décadas de 1990 tendem a apontar para a
fragmentagdo da politica de reforma baseada no modelo gerencial, no que diz respeito a

implementagdo de uma politica de downsizing.

Quando analisada a evolucao da variavel despesas de pessoal no periodo, ¢é
interessante também chamar a atencdo ao padrdo oscilante que caracterizou

predominantemente o perfil dos gastos governamentais com pessoal.

Apesar dos esforgos e do proprio discurso reformista do governo em reduzir as
despesas governamentais com a administragio publica, os dados'’ evidenciados no
grafico 5.3 revelam uma pequena curva de redugdo do gasto no que tange o quadro de
servidores ativos, o ano de 1998 registrou uma reducdo de 13% em rela¢do ao ano de
1995; a partir de 1998 as despesas com pessoal se comportaram de forma ascendente
indicando no ano de 2007 um crescimento de 37% em relagdo ao ano de 1995. Vale
ressaltar que a robustez dos valores analisados condiz com o quadro geral dos

servidores ativos de ambas as administracdes — direta e indireta —, portanto, o processo

47 Os valores estdo em reais de 2007.
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de expansdo ndo ocorreu de forma homogeénea para os diversos segmentos da

administracao federal ativa.

Grafico 5.3 — Evolucio da despesa de pessoal por categoria de servidor (em

milhoes de R$ 2007) - 1995-2007
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Fonte: Elaboragdo do autor a partir de: Boletim Estatistico de Pessoal. Varios Volumes: Brasilia.

No que diz respeito a despesa com pessoal inativo nota-se que os valores nao
apresentaram significativas oscilagdes, no ano de 1995 as despesas giravam em torno de
R$15 bilhdes comportando-se de forma ascendente ao longo do corte longitudinal,
chegando a R$20 bilhdes no de 2007, obtendo uma taxa de variagdo de 19,7% em

relagao ao ano de 1995.

Os dados apresentados mostram fundamentalmente que ha uma diferenciacao
nas politicas adotadas pelo Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) para cada um

de seus mandatos presidenciais**, nos periodos de 1994 a 1998 ¢ 1999 a 2002, assim

* Sobre o balango mais detalhado no Governo FHC, ver Costa (2002)
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como no tocante ao primeiro mandato do Governo Luis Inédcio Lula da Silva (Lula) no
periodo de 2003 a 2006. As respostas ao comportamento estratégico de reduzir o escopo
e gastos governamentais, em meio ao ambiente de reforma que se agendou a partir de
1995 com a criagado do MARE, comportaram-se distintivamente ao longo do periodo

analisado.

As curvas revelam: i) a experiéncia do primeiro Governo FHC (1994-1998)
mostra que se buscou implementar uma politica de restricdo dos gastos, uma vez que
ndo se verificou curvas acentuadas de expansdo resultando ao término (1998) de tal
mandato despesas em torno de R$22 bilhdes referente ao quadro funcional ativo e R$16
bilhdes com inativos; ii) a partir do segundo mandado (1999-2002), o que se percebe ¢é a
descontinuidade administrativa produzida pela extingdo do MARE no tocante a
dinamica institucional da reforma, onde se pode perceber uma suave redugao dos gastos
no periodo em que este Ministério esteve ativo (1995 a 1998), com uma inversao do
quadro no momento seguinte a sua extingao; iij) a partir do primeiro Governo Lula
(2003) percebe-se um padrao ascendente no que diz respeito ao gasto com pessoal, tal
ascensao ¢ ainda mais significativa no tocante ao pessoal ativo, obtendo patamares
acima de R$30 bilhdes, nos anos de 2004 e 2006, indicando no ano de 2007 um

crescimento de 37% em relacdao ao ano de 1995.
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Grafico 5.4 — Quantidade de servidores como proporcao da populacio

economicamente ativa (por mil pessoas) - 1995-2007
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Fonte: Elaboracéo do autor a partir de: Boletim Estatistico de Pessoal. Varios Volumes: Brasilia.

O grafico 5.4 apresenta uma analise de carater comparativo entre o quantitativo
de servidores do Executivo federal em relagdo a populagdo economicamente ativa
(PEA), constata-se uma curva que decresce de forma muito semelhante em ambas as
esferas da administragdo, com maior velocidade de reducdo até meados de 1998, a
administragdo direta apresentou entre 1995 a 1998 uma redugao de 17,2% e entre 1998
a 2007 uma redugao de 14,4%; ja a administragdo indireta obteve nos mesmos periodos

analisados uma reducdo de 15% e 10,5%.

Apenas para nivel de comparacdo, o grafico 5.5 exibe uma comparagdo entre
os gastos com servidores publicos do governo central como propor¢ao do PIB de ambos
os paises. E possivel constatar que o gasto colombiano com os servidores publicos é
bastante superior ao brasileiro, e que o primeiro caso apresenta um comportamento bem
mais acentuado que o segundo. Uma das explicagdes para um patamar tdo destoante
entre os gastos com servidores nos dois paises ¢ o fato do Brasil adotar um modelo

federativo, e os dados para o Brasil presentes no grafico refletirem apenas os gastos com
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servidores no governo federal, ao passo que a Colombia adota um modelo centralizado.
Portanto, todo o funcionalismo publico colombiano estd inserido nos dados expressos
no grafico 5.5. Entretanto ndo sdo possiveis maiores andlises, uma vez que para tanto
seria necessario o conhecimento mais aprofundado das instituigdes colombianas a nivel

interno.

Grafico 5.5 — Percentual do PIB gasto com servidores publicos - 1995-2007
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Fonte: Elaboragdo do autor a partir de: PIB Colombiano e Brasileiro- Anudrio Estatistico da América
Latina e Caribe 2010; Dados do gasto com servidores da Colombia- Direccion General del Presupuesto
Publico Nacional - Subdireccion de Analisis y Consolidacion Presupuestal; Dados do gasto com
servidores do Brasil: Boletim Estatistico de Pessoal. Véarios Volumes: Brasilia.

Obs.: Dados néo disponiveis para a Colombia nos anos de 2006 e 2007.

Quando analisados os dados do quantitativo dos ocupantes de DAS no Brasil,
ao longo periodo indicado, verificado no grafico 5.6, evidenciam que, em ambos os
Governos FHC apresentaram-se curvas consideraveis de redugdo e expansao de tal
quantitativo”. O que se pode observar ao término da segunda gestdo FHC (2002), ao
atingir patamares de 18 mil ocupantes de cargos de DAS ¢ que o governo ndo conseguiu
empreender uma politica de restricdo, uma vez que as decorrentes oscilagdes expressam

a predomindncia de eventos de expansdao do que de contragdo. No periodo

¥ Vale salientar que a explicaciio para o corte drastico evidenciado no ano 1996, foi devido a inexisténcia
de dados.
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imediatamente pré-eleitoral ha uma redu¢do do niimero de DAS, mas que apos a eleigdo
0 quantitativo de cargos comissionados ¢ ampliado para um patamar superior ao
anterior, nota-se que a partir da extingdo do MARE tem-se um comportamento

progressivo de elevacao.

Tais argumentos sdo mais verdadeiros quando analisados os dados referentes
ao Governo Lula, que a partir de 2003 comportaram-se de forma ascendente,
apresentando uma quase exponencial elevacdo do quantitativo de ocupantes de DAS,

em torno de 21 mil.
Grafico 5.6 — Quantidade dos ocupantes de DAS - 1995-2007
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Fonte: Elaborag@o do autor a partir de: Boletim Estatistico de Pessoal. Vérios Volumes: Brasilia.

Quando considerado o perfil dos cargos de DAS ocupados®, apresentado na
Tabela 5.1, constata-se que de fato a predomindncia do quantitativo de tais cargos
loteiam os niveis mais “periféricos” da administragdo federal, no caso DAS 1, DAS 2 e
DAS 3, mesmo verificando uma pequena redugdo percentual em tais niveis, uma vez
que no ano de 1995 a participagdo percentual de ocupantes de DAS 1 era de 41,8%

reduzindo para 33,9% em 2007; porém, vale ressaltar que o conjunto de tais niveis

%0 Sobre o perfil referente a cada cargo de DAS ver D’ Arafijo (2007).
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continuam representando em torno de 50% da ocupacdo dos cargos de diregdo e
assessoramento superior. Nesse sentido, o padrdo das respostas ao longo do tempo para
os distintos niveis de cargos comissionados permite entender que apesar de ter
verificado um aumento percentual de DAS referentes a niveis mais elevados, como
DAS 4 onde em 1995 a taxa era de 8,5% passou para 14,6% em 2007; DAS 5 era 2,9%

para 4,7% e DAS 6 correspondia a 0,7% e passou para 1,0%.

Vale ressaltar que a partir de 2005, foi decretado que 75% dos cargos de DAS,
niveis 1 a 3, e 50% dos cargos de DAS, nivel 4, deveriam ser ocupados, exclusivamente
por servidores de carreira. Nesse sentido, entende-se que para preencher determinados
cargos e fun¢des em comissdo necessariamente € por via concurso publico, uma vez que
a medida que acopla tais cargos e fungdes aos servidores de carreira concursados, em
certa medida, acaba “engessando” a forma de provisdo de cargos e fungdes no
Executivo federal. No entanto, a andlise continua sendo valida, uma vez que estes
funcionarios sdo volateis, e ao término do exercicio de sua fungdo em um cargo
comissionado aqueles que sdo funcionarios de carreira voltardo a exercer suas fungdes

de origem dentro da administragdo publica federal.
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Tabela 5.1

Participacio Percentual do Quantitativo dos ocupantes de DAS, segundo o nivel de funcio — 1995-2007

T::ig: 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
DAS-1 41,8 aod 38,7 38,1 348 374 37,0 36,6 373 354 354 345 339
DAS-2 329 nd 33,8 330 326 31,3 31,2 31,0 265 273 27,5 27,1 275
DAS-3 13,1 nd 140 145 16,5 163 157 16,1 174 179 17,6 181 183
DAS-4 8,5 nd 9,6 10,0 11,1 10,7 11,5 11,7 13,3 139 13,9 14,6 14,6
DAS-5 2,9 nd 32 3,5 4,1 3,5 37 37 44 45 45 48 47
DAS-6 0,7 nd 0,7 0,8 0,9 08 08 08 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0
Total 1000 nd 100,0 99,9 100,0 100,0 99,9 99,9 99,9 100,0 99,9 100,1 100,0

Fonte: Elaboragdo do autor a partir de: Boletim Estatistico de Pessoal. Varios Volumes: Brasilia.
Nota: nd= dados ndo disponiveis

O Quadro 5.1 ilustra o processo de expansao referente a despesa com pessoal
(ativo) assim como uma expansdo do quantitativo de DAS, em contrapartida, nota-se
que o quantitativo de servidores ativos em ambas as esferas da administracdo sofreu
uma reducao, reduziu-se cerca de 7% a quantidade de servidores ativos, ¢ se expandiu
em 37% o gasto com pessoal ao longo da série analisada, portanto tais argumentos
indicam que a pretendida politica de downsizing ndo foi exitosa. Mesmo com as
tentativas de reducdo do quantitativo de servidores, os gastos com pessoal

comportaram-se de forma ascendente.

No que se refere ao quantitativo de servidores em relagdo a populagdo
economicamente ativa, houve uma significativa reducao de 26% que pode ser atribuida
ao fato de que durante o periodo analisado ndo ter ocorrido oferta significativa de
concursos publicos, desta forma, o setor privado absorveu pessoal em uma velocidade

maior a provisdo de concursos publicos.
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Quadro 5.1 — Comportamento da Administracio Federal Brasileira

(Servidores ativos da adm. direta e indireta) - 1995-2007

Taxa de Variacao

Variaveis Selecionadas Padrio Temporal Percentual
](?ztsil\)lzs)a de Pessoal Expansdo 37.01%
D
Qtd. DAS Expansao 17,18%
Qtd. servidores Ativos por PEA et -26.18%

(PEA por mil pessoas)

Fonte: Elaboragdo do autor a partir de: Boletim Estatistico de Pessoal. Varios Volumes: Brasilia.

Ao assumir tais argumentos para explicar o comportamento dos dados
referentes a administracdo publica brasileira, ¢ possivel langar algumas evidéncias
acerca do comportamento burocratico em torno das politicas de reforma do Estado
empreendido a partir da criagdo do MARE, em 1995. A politica de downsizing no setor

publico se fragmentou, principalmente depois da extingdo do MARE em 1998.

O que se pdde observar ¢ que o discurso da reforma gerencial tornou-se apenas
motivo de retérica sendo dificultada a sua continuidade pelo fato de seus objetivos
entrarem em conflito com boa parte da elite burocratica (nivel limite de cooperagdo)
gerando um quadro de ndo-cooperacdo, onde estes stakeholders ndo cooperaram para o

sucesso desta politica. Nesse ponto, Rezende (2000) considera:

[...] como se trata de um jogo repetido de informagdes incompletas, as
organizag¢des procuram ajustar-se muito incrementalmente aos objetivos do
governo, pois cada uma delas tem reduzida certeza de que as organiza¢des no
seu entorno também se ajustardo, ainda correndo o risco de cooperar demais
com tais politicas no longo prazo. Isso explica porque ¢é dificil manter o
controle dos gastos com o governo, mesmo diante de politicas de ajuste fiscal
e de reforma do Estado (Rezende, 2000:136).
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Em sintese, foi empiricamente evidenciado que embora houvesse politicas de
reducdo do quantitativo de pessoal, o gasto com pessoal comportou-se de forma
ascendente ao longo da série analisada, havendo também um crescimento expressivo
dos cargos de DAS. Entre a influéncia do ambiente externo materializado na figura do
MARE e as preferéncias de um grupo de interesse interno (burocracia), prevaleceu o
grupo de interesse interno. Ainda assim algumas das idéias emanadas pelo ambiente
externo permaneceram, como 0S concursos anuais para o cargo de gestor publico e os
cursos oferecidos pela ENAP, apenas para citar dois exemplos. Entretanto, quando
houve um conflito mais frontal entre interesses, Bresser Pereira, um dos principais

policy entrepreneurs do MARE, perdeu forgas, ¢ 0 MARE acabou extinto.

Fica evidenciado a partir da analise de uma politica especifica (estudo de caso),
que as pressoes de uma agenda internacional sobre o governo FHC foram capazes de
instalar um ministério, 0 MARE, entretanto, por se tratar de uma mudanca significativa
na estrutura e organizagao do Estado, tendo impacto direto sobre grupos de interesse, a
reforma proposta, que seria uma mudanca de terceira ordem, fragmentou-se, nao
atingindo os impactos necessarios. Tal quadro evidencia que embora o ambiente
internacional tenha um certo grau de facilidade para influenciar as mudangas de
primeira e segunda ordem, que sdo mudangas mais ‘“operacionais”’, mudancas de
terceira ordem sdo mais dificeis, por lidar diretamente com os interesses de grupos

sociais e/ou o conjunto de valores de uma dada sociedade.
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6. INTERNO VERSUS EXTERNO - buscando evidéncias da influéncia dos

dois niveis sobre o padrio de oferta de politicas

O capitulo anterior focou sobre um caso especifico, a importagdo do modelo de
administragao publica gerencial no governo federal brasileiro. Buscou-se identificar as
influéncias internas e externas que permearam a implantacdo deste modelo de
administracdo publica, desde a importacdo da idéia da necessidade de um novo modelo,
a pressao de agéncias multilaterais pela adogdo de determinado modelo. Foram
abordados ainda a atuagdo de empreendedores politicos e o papel desempenhado por
setores internos da sociedade brasileira que ndo foram simpaticos as reformas, o que
acabou por provocar a extingdo do MARE, principal instrumento de implantagdo do

modelo gerencial.

O presente capitulo pretende analisar de forma comparativa as experiéncias de
politicas de controle do gasto publico na Colombia e no Brasil. A necessidade de
reducdo do gasto publico e a adogcdo de medidas de ajuste fiscal foram medidas
largamente defendidas por agéncias multilaterais no CW. O carater comparativo da
pesquisa sofreu redugdo em fungdo da indisponibilidade de alguns dados e séries
historicas desagregadas para o caso colombiano, problema comum ao se trabalhar com
este tipo de andlise. O caso brasileiro ficou mais robusto em fung¢do de uma maior
disponibilidade de dados e uma maior facilidade inerente em se lidar com as bases de
dados brasileiras. Desta forma, as séries historicas analisadas, sobretudo para o caso

colombiano, irdo variar de acordo com a disponibilidade de dados.
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6.1  Colombia: os gastos publicos e indicadores macro-econoémicos

em perspectiva

Para a confeccdo de uma proposta ou projeto de pesquisa, sempre ¢ realizada
uma pesquisa exploratoria. Para o caso da pesquisa, tal pesquisa apontou a
conformidade dos dados com o formato e a metodologia adotada no Brasil e indicada
pelo FMI para a confec¢do dos gastos publicos por funcdo. Entretanto, quando foram
realizadas as pesquisas de coleta e sistematizagdo de dados para a Colombia, verificou-
se que os dados obedecem a metodologia adotada pelo FMI apenas nos anos de 2007 a
2010. Um aspecto que inviabiliza a utilizacdo do ano de 2010 para algumas analises € o
fato de que algumas informac¢des macroecondmicas, a exemplo do PIB, ainda ndo estao
consolidadas. Neste sentido, a proposta de comparagdo dos casos brasileiro e
colombiano, que era a de executar a mesma andlise sobre os mesmos dados e expor os

mesmos graficos e indicadores para ambos, fica prejudicada.

A op¢do de incorporar a Colombia como um pais a ser estudado se deveu
principalmente por este pais manter um comportamento ideologico distinto do Brasil no
tocante as politicas emanadas por Washington. Somada a esta caracteristica dispare do
comportamento das elites colombianas frente as politicas emanadas pelos EUA,
adicionam-se caracteristicas demograficas que ressaltam a importancia da Colombia
para a América Latina além de um padrio partidario sempre voltado para a direita no
espectro ideologico. Outros paises como o Chile e Argentina passaram recentemente por
uma mudanga ideolodgica no controle do executivo nacional, a escolha pela Colombia
fornece um caso adequado a comparacao com o Brasil, ressalta-se ainda a existéncia de

poucos trabalhos na area lidando diretamente sobre a Colombia.
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O quadro 6.1.1 elenca as eleicdes presidenciais ocorridas na Colombia no
periodo analisado, assim como o periodo de governo, o partido ou a coalizdo partidaria
vencedora da elei¢do e a classificacdo ideoldgica do governo. Em negrito encontra-se o

partido do presidente eleito.

E importante ressaltar a estabilidade dos partidos colombianos, notadamente os
partidos conservador e liberal, que possuem um século de historia. Entretanto, a
estabilidade partiddria pode mascarar um quadro de anomalia democratica, os partidos
liberal e conservador se sucederam no poder por varias décadas, funcionando como uma
“ditadura democratica” entre os partidos, comumente conhecida como Frente Nacional
(1958-1978/1986). Tal quadro de anomalia democratica pode ser evidenciado pelo alto
nivel de abstencdo as elei¢des, que na eleicdo de 1994 chegou a 68%, a ao baixo
percentual de votos validos. Em suma, poucos cidadaos comparecem as urnas, ¢ dentre

0S poucos que comparecem, muitos anulam seus votos.

A grosso modo, Hirschman (1970) em “saida voz e lealdade” argumenta que
existem trés mecanismos para a elevacdo da performance de uma organizagdo: i) o
mecanismo da saida, comum as firmas privadas em um mercado de competi¢ao, uma
vez que diminua a procura pelo produto de determinada firma, ¢ sinal de que ela esta
com problemas e isto faz com que ela busque elevar a sua performance; ii) 0 mecanismo
da voz, onde os clientes reclamam para a firma que lhes presta servigo e isto faz com
que ela eleve a sua performance, uma vez que ndo existe a op¢ao da utilizacdo do
mecanismo da saida, este mecanismo € comum as firmas que possuem monopoélio
natural para algum servigo, onde o cliente ndo pode simplesmente mudar de firma; e iii)
a lealdade, onde os clientes permanecerao consumindo o produto da firma ainda que ela
caia de performance simplesmente por uma questdo de lealdade. Com um pouco de

ajuste € possivel aplicar o modelo de Hirschman ao sistema eleitoral colombiano: com
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os partidos de esquerda ndo conseguiram o espago que ansiavam na disputa eleitoral, em
funcdo do acordo existente entre o Partido Liberal (PL) e o Partido Conservador (PC), a
solucdo encontrada foi a saida da disputa eleitoral e a entrada na luta armada,
culminando na guerrilha das For¢as Armadas Revolucionarias da Colombia (FARC).
Fica evidenciada entdo a necessidade de um sistema eleitoral que seja capaz de
representar legitimamente as opinides e as expectativas dos diversos setores da

sociedade.

Quadro 6.1.1 — Quadro descritivo das elei¢oes presidenciais recentes na Colombia

.~ Inicio do Término do Partido ou coalizao Ideologia do
Eleicao .,

Governo Governo no inicio do governo governo

29/05/1994 07/08/1994 07/08/1998 PL, PSC, AD-M19 | Centro-dircita
27/05/1998 07/08/1998 07/08/2002 PSC Direita
27/05/2002 | 07/08/2002 | 07/08/2010 P. U, Cambio Dircita

Radical
P. U, Cambio ..

30/05/2010 07/08/2010 - Radical, PL Direita

Fonte: elaboragdo do autor.

E importante destacar ainda que embora a histéria democratica colombiana seja
longa, houve uma curta interrup¢ao em funcdo do golpe militar que ocorreu em 1953 e
durou até 1957. Em 1958 ¢ instaurado um “pacto bi-partidista” ou “Frente Nacional”
entre o PL e o PSC, em 1961 alguns partidos de esquerda abandonam as disputas
eleitorais ¢ muito incentivados pela revolugdo cubana e as experiéncias na Unido
Soviética e China, resolvem aderir as armas, formando guerrilhas. O pacto bi-partidista
entre PL e PSC findou em 1978, mas a alternancia dos partidos no poder continuou
funcionando até¢ 1986. Entre 1986 ¢ 1998 houve uma hegemonia do Partido Liberal. O
PSC volta ao poder em 1998 e permanece até 2002, quando o sistema claramente

bipartidario tem fim. Tem inicio a era do “Cambio Radical”, uma coalizdo de centro
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direita liderado pelo “Partido Social de Unidad Nacional” (partido de la U), entretanto,
com a presidéncia de Uribe, o governo adota uma postura de direita.

A Tabela 6.1.1 exibe a taxa de desemprego na Colombia para o pais como um
todo, assim como para as regides rurais € urbanas no periodo de 1991 a 2003. Os dados
sao do socidmetro do BID e demonstram um forte crescimento da taxa de desemprego
no periodo analisado, tendo como pico os anos de 1999 e 2000, a partir do ano de 2001
ha uma tendéncia de queda da taxa de desemprego no pais. Vale ressaltar que os dados

ndo revelam correlacdo entre a taxa de desemprego e o periodo eleitoral.

Tabela 6.1.1 — Taxa de desemprego na Colombia — 1991-2003
Grupo etério: 15-64 anos

Anos Nacional Rural Urbana
1991 7.464 4.072 9.42
1992 7.351 4.206 9.113
1993 7.187 4.244 8.756
1994 7.33 5.553 8.147
1995 7.938 5.322 9.412
1996 9.638 4.876 11.337
1997 9.965 5.472 11.51
1998 12.377 5.052 14.88
1999 16.462 8.603 19.066
2000 16.993 9.556 19.405
2001 15.51 9.14 17.583
2002 15.898 10.922 17.484
2003 14.868 9.44 16.602

Fonte: Elaboragdo do autor a partir de dados do Socidmetro do BID.
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Griafico 6.1.1 — Colombia: Evolucdo do desemprego (em %) em anos eleitorais
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Fonte: Elaboragéo do autor a partir de dados do Socidometro do BID.

O gréfico 6.1.1 exibe a evolucdo do desemprego na Colombia e os relaciona
com os anos ecleitorais, os dados demonstram ndo haver correlacdo entre a taxa de

desemprego e os periodos eleitorais.

O gréfico 6.1.2 é uma repeticdo do grafico 3.1.3, exposto no terceiro capitulo
desta dissertagdo. Este grafico demonstra que os anos eleitorais ndo impactam sobre o
comportamento do PIB, o que indica a ndo existéncia de ciclos politico-econdmicos no

pais.
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Grafico 6.1.2 - Colombia: Evolugao do PIB (em %) em anos eleitorais
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Fonte: Borsani (2003, Grafico 3.4: p.100).

Grafico 6.1.3 — Participacao % do Gasto Publico colombiano no PIB — 2007-2009
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Fonte: Elaboragdo do autor a partir de Direccion General del Presupuesto Publico Nacional-
Subdireccion de Analisis y Consolidacion Presupuestal e CEPAL.
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O grafico 6.1.3 exibe a participagdo do gasto publico colombiano, total e por
funcdo, como propor¢ao do PIB. Percebe-se um padrdo estavel na magnitude de cada
uma das fungdes entre si, o crescimento das fungdes no ano de 2009 se d4 praticamente

de forma igual em funcdo do crescimento do gasto total como propor¢ao do PIB.

O grafico 6.1.4 por sua vez fornece uma visao comparativa entre as funcdes de
Estado, ao possibilitar a visualizacdo do tamanho de cada fatia do bolo orcamentario
que cada uma das fungdes estd absorvendo. O padrdo mostra-se bastante estivel,
entretanto, em funcdo do tamanho da série historica disponivel, uma andlise mais
aprofundada dos dados fica impossibilitada. Uma pesquisa promissora seria a
abordagem acerca do impacto da “Doutrina de Seguridad Democrética™',
implementada a partir de 2002 em resposta ao fortalecimento das FARC naquele

mesmo ano. Entretanto, uma analise mais detalhada sobre a implementagdo de tal

politica torna-se neste momento inviavel dada a auséncia de informacdes disponiveis.

>! Tal politica consiste em fortalecer as Forgas Armadas para que estas possam eliminar ou, a0 menos,
enfraquecer as FARC.
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Grafico 6.1.4 — Participacao % dos Gastos por Func¢ao do Estado — 2007-2010
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Fonte: Elaboragdo do autor a partir de dados da Direccion General del Presupuesto Publico Nacional-
Subdireccion de Anélisis y Consolidacion Presupuestal e da CEPAL.

Embora uma andlise mais detalhada ndo seja possivel em func¢do da

indisponibilidade de dados para os anos anteriores a 2007, ¢ possivel perceber que ha

uma tendéncia de crescimento dos gastos publicos colombianos superior a inflagdo. A

tabela 6.1.2 exibe estes gastos por funcdo em valores constantes. Apenas os gastos

econdmicos tiveram comportamento erratico ao longo dos anos analisados.
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Tabela 6.1.2 — Gastos Publicos Reais por Fun¢io —2007-2010

(Em Milh&es de pesos de 2010)

Anos Gasto Social Gasto Econdomico Gasto Minimo Total

2007 41.824.134,43 12.600.010,26 33.561.110,24 87.985.254,93
2008 43.387.746,74 10.352.672,40 36.715.821,13 90.456.240,27
2009 49.081.193,11 17.481.689,02 39.781.679,69 106.344.561,82
2010 53.819.903,80 13.264.465,50 41.551.182,70 108.635.552,00

Fonte: Elaboragdo do autor a partir de dados da Direccion General del Presupuesto Ptblico Nacional-
Subdireccion de Analisis y Consolidacion Presupuestal e do DANE.

Grifico 6.1.5 — Gastos Publicos Reais por funcio Milhoes de pesos de 2010 — 2007-
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Fonte: Elaboragdo do autor a partir de dados da Direccion General del Presupuesto Publico Nacional-
Subdireccion de Analisis y Consolidacion Presupuestal e do DANE.

O grafico 6.1.5 fornece uma disposi¢ao visual do comportamento dos valores

dispostos na tabela anterior, para este grafico foi incluida a despesa com a divida

publica. E perceptivel um padrao de crescimento dos gastos sociais € minimos, ao passo
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que ocorre uma pequena reducdo do gasto com a divida publica e o gasto economico

comporta-se de forma erratica.

Os dados levantados forneceram uma visdo basica do padrdo na oferta de
politicas publicas na Colombia. O aspecto mais notdvel ¢ que as elei¢des possuem um
grau muito elevado de abstencdes, o que faz com que um presidente seja eleito com
pouco menos de quatro milhdes em votos em um pais de mais de quarenta milhdes de
habitantes. Adotou-se a Colombia para a pesquisa em tela por esta possuir um regime
democratico longo e estavel, e por possuir um padrio politico ideoldgico distinto do
Brasil. Entretanto a pesquisa revelou um sistema politico com graves problemas de
representatividade e que partidos de esquerda transformaram-se em guerrilhas, tal
quadro reflete dois “Estados” sob a mesma fronteira, um Estado oficial liberal, ¢ um
Estado ilegal que surge da tentativa de exterminio da esquerda, e que acabou sendo
descaracterizado enquanto movimento de resisténcia da esquerda e transformando-se

em organizagao narco-criminosa.

Embora a pesquisa para o caso colombiano ndo tenha fornecido diretamente os
instrumentos necessarios para o teste das hipoteses da pesquisa, fica claro que existe um
“desencontro” ou uma “arritmia” entre Estado e sociedade, isto reflete-se ndo apenas no
movimento das FARC, mas principalmente nos altos indices de abstencdo eleitoral. O
que levanta uma pergunta para as proximas pesquisas, o padrdo de oferta de politicas
publicas implementado pela Colombia esta de acordo com as expectativas dos
colombianos? Ou em outros termos, o ideario de politicas postas em pratica pelo

governo é coerente com a ideologia da sociedade colombiana?
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6.2  Ideais internacionais e ideologia interna: foco sobre a politica de

controle de gastos no Brasil

Observou-se que um dos pontos defendidos pelo CW, a administragdo publica
gerencial e a politica de “downsizing”, ndo foram exitosas embora tenham inserido no
governo federal alguns aspectos importantes e que perduraram. A mudanca de terceira
ordem defendida pelo CW fragmentou-se, alguns aspectos foram incorporados a agenda
de politicas publicas, mas em sua totalidade a politica ndo sobreviveu e acabou por
fragmentar-se. O CW defendeu medidas de contencdo de gasto e responsabilizacdo,
gastar menos e fazer mais, entretanto nem sempre isto ¢ possivel, sobretudo quando
existe um cenario onde faltam servigos basicos para a populacdo, ndo havendo sentido
em reduzir o Estado em locais onde ele deveria se fazer ainda mais presente. Este ¢ um
dos argumentos utilizados pelo PNUD para apontar como um dos fatores de retardo no
avanco da qualidade de vida em alguns paises africanos, a ado¢do de politicas neo-

liberais.

As medidas de controle dos gastos publicos e responsabilizacdo defendidas
pelo CW sdo politicas necessarias e positivas, entretanto ndo funcionam como panacéia
para todos os problemas de todos os Estados por mais diferentes que sejam. Promover
cortes no orcamento de programas sociais em uma realidade de vulnerabilidade social
ndo significa que o problema sera resolvido, uma vez que uma das fun¢des do Estado ¢
funcionar como agente anti-ciclico. Neste sentido, promovendo o desenvolvimento e
quebrar com a pobreza ciclica. Com isto ndo significa que o Estado deva controlar e
planificar toda a sociedade, uma vez que este também possui carater ciclico em sua

intervencao, tao logo a situacao de vulnerabilidade cesse, este deve retirar-se.
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As medidas de controle dos gastos publicos implantadas no Brasil foram desde
planos de demissdao voluntaria para servidores federais, a criacio da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) (Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000).
Houve também medidas de privatizagdo de empresas estatais e dos bancos estaduais. Na
secdo anterior focou-se nas politicas de reducdo de servidores e de gastos com pessoal
no Brasil. Nesta secdo serdo abordados os gastos publicos por funcdo, ou seja, o valor
que um determinado governo gasta para a realizagdo caracteristica de determinada
atividade. O detalhamento da categorizagdo funcional ou por fun¢do e as razdes que
levaram & adog@o desta para a presente pesquisa foram discutidas no quarto capitulo
deste trabalho. A visualizagdo panoramica dos gastos segundo as fungdes minima,
social e econdmica, fornece a pesquisa uma proxy do comportamento do padrao da
oferta de politicas publicas, mostrando se houve ou nao a adogao por parte do governo,
das medidas defendidas pelo CW, ¢ em caso de haver a adogdo, se este padrao se
manteve ou se alterou. Em outros termos, se 0o ambiente internacional foi capaz de
imprimir seus ideais no padrao de politicas publicas ofertado pelo Estado no ambiente

interno.

Quando passamos a uma analise acerca dos ciclos politico-partidarios, temos
pouquissimos trabalhos a nivel internacional que contemplem o modelo. Até onde as
pesquisas apontam, trabalhos como estes se tornam escassos na medida em que
necessitam de mais informagdes que modelos econdmicos ou tributarios, uma vez que
além do montante de informagdes, seja de macroeconomia, seja de despesas mais
focadas, os pesquisadores que enveredarem por esta agenda de pesquisa fazendo uso do
modelo politico-partidario, terdo mais um fator a ser pesquisado e quantificado: a

ideologia partidéria; que constitui um conceito mais subjetivo, dificil de ser mensurado.
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A fim de fazer uma comparacdo de metodologia, referencial teorico e amostras
utilizadas, buscou-se por pesquisas de outros autores que contemplassem este tema na
América Latina. Os trabalhos publicados em revistas cientificas abordam vérios
modelos de ciclos politico-econdmicos, desde modelos oportunistas tradicionais™,
como o proposto por Downs e verificado empiricamente por Nordhaus, até modelos
racionais oportunistas™, onde se destaca o modelo desenvolvido por Rogoff. No
entanto, dificilmente sdo encontrados trabalhos que apliquem modelos partidarios para o
Brasil, sejam modelos classicos partidarios, sejam modelos racionais partidarios.
Preussler e Portugal (2003) afirmam que a infidelidade ideologica e a estrutura
pluripartidaria da politica brasileira inviabilizam a defini¢ao de “direita” e “esquerda”, e
desta forma inviabilizam a aplicacdo dos modelos partidarios em seu estudo. Borsani

(2003) foi o unico pesquisador que fez uso dos modelos partidarios aplicando-os ao

Brasil e ao restante da América Latina.

O que pode ser observado na literatura analisada ¢ a auséncia de uma
abordagem sobre a influéncia dos ciclos eleitorais sob os chamados “gastos sociais”.
Todos os pesquisadores analisados, sobretudo os que estudaram os ciclos eleitorais,
levam em consideragdo em suas analises apenas variaveis como PIB, niveis de
desemprego e variaveis macroeconomicas; os chamados ‘“grandes numeros” da
economia. Tendo em mente que este tipo de abordagem ¢ relevante, pertinente e

significativo, a proposta de pesquisa deste trabalho, consiste em abordar o mesmo tema

32 Os modelos oportunistas tradicionais ou classicos entendem que os politicos sdo iguais e tem o tinico
objetivo de se manter no poder, estimulando a economia nas vésperas da eleicdo para niveis
insustentaveis no médio prazo, criando uma situacdo econdmica positiva aos olhos do eleitorado que ndo
percebe a manobra apesar desta ser recorrente. Neste modelo o eleitor ndo aprende com os ciclos
eleitorais, uma vez que o modelo pressupde um eleitor com memoria curta.

>3 0 modelo racional oportunista tem o mesmo arcabougo dos modelos oportunistas clssicos, no entanto,
neste modelo o eleitor assume um papel racional, aprendendo com cada ciclo. No modelo proposto por
Rogoft os politicos ou governos podem ser classificados no tocante a utilizagdo deste instrumento e
politica em dois tipos: os competentes e os incompetentes. Vale salientar também que em seu modelo ha
uma énfase de que os ciclos politico-econdmicos sdo materializados na politica fiscal do governo.
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com novas variaveis em jogo. O que se segue nesta secdo ¢ uma analise dos dados

coletados a luz do referencial tedrico utilizado nesta pesquisa.

Para o Brasil, tentaremos encontrar um padrdo comportamental no gasto social
ao longo de um corte longitudinal que ird abranger o primeiro e segundo governos do

PSDB, e o primeiro e parte do segundo governo do PT.

A escolha por este periodo historico se deu devido a alternancia de dois grupos
politicos “rivais”, de matizes ideologicos distintos, no exercicio do poder executivo

federal brasileiro. Fato este, impar, na historia recente da democracia brasileira.

Grifico 6.2.1 — Participacio % do Gasto Publico brasileiro no PIB — 1994-2009
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Fonte: Elaboragéo do Autor a partir de Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional e
IPEADATA.
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Isto posto, € possivel observar no Grafico 6.2.1 o padrao de regularidade que o
gasto publico total apresentou como propor¢do do produto interno bruto (PIB),
notadamente a partir de 2000. Nao por acaso, ¢ neste ano que entra em vigor a LRF, um
mecanismo de controle de gastos publicos, limitando as acdes dos gestores publicos
sobre a execucdo de despesas orcamentarias o que, dentre outras coisas, proporcionou a
existéncia de um padrdo incremental da despesa publica. Ao que tudo indica repetiu-se
aqui o exemplo do efeito dos mecanismos de controle sobre o processo de orcamentagdo
instituidos nas reformas or¢amentarias norte-americanas. Inversamente, nos anos
anteriores a LRF foi possivel perceber a existéncia de um comportamento erratico
quanto ao grau de intervengao governamental na geragdo de riqueza, em particular no

periodo mais intenso da execucdo da reforma gerencial — de 1995 a 1998.

Este instrumento, a LRF, funcionou ndo como um instrumento de mudanca de
terceira ordem, mas como instrumento de segunda ordem, ao passo que nao altera os
objetivos gerais das politicas, mas apenas impde um limite ao gasto publico. A pressao
internacional pelo ajuste das contas publicas foi capaz de fazer com que o governo
brasileiro produzisse um instrumento de redugdo da magnitude do gasto, assim como foi
capaz de fazer com que o governo FHC produzisse um instrumento para a implantag@o
da reforma administrativa gerencial materializado no MARE. Se por um lado, o
objetivo do MARE foi o de produzir uma mudanca de terceira ordem, o objetivo da
LRF foi mais modesto, uma alteracdo de segunda ordem. Vale salientar ainda que as
medidas defendidas pelo CW constituem um conjunto de a¢des para a conten¢do dos
gastos publicos, redugdo do aparato estatal, liberalizagdo econdmica e reducdo da

interven¢ao estatal na economia.

Quando se analisa a despesa por area de atuagdo do Estado, chama atengdo a

regularidade dos gastos sociais. Sem duvida as vinculagdes constitucionais
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desempenharam papel decisivo na oferta inercial das politicas sociais, corroborando o

papel do macro processo orgamentario na definicdo do gasto.

Ja o gasto economico e o gasto minimo registraram um ponto de inflexdo da
curva no mesmo ano de 2000. Enquanto o gasto econémico muda de patamar naquele
ano, sofrendo uma forte reducdo, mas com o registro de suaves variagdes, o gasto

minimo tem seu padrao inercial estabelecido a partir do ano de 2000.

A partir do Gréfico 6.2.2 podemos ter uma dimensao da participacdo de cada
fungdo do estado no total do gasto do governo federal brasileiro. E possivel visualizar o
comportamento de cada uma das fungdes do estado ao longo do tempo e destacar o
percentual total dos gastos absorvido pelo gasto social no ano de 1995 e no ano de 2008,
no final da série. O que vemos ¢ um significativo aumento relativo dos recursos
empregados nos gastos sociais, a partir do ano de 2000. Mais a frente, desmembraremos
0 gasto social para termos uma visdo mais aprofundada do que compde e qual a
importancia de cada variavel que constitui o gasto social. Podemos observar ainda a
significativa redugao relativa nos gastos minimos e econdmicos em funcao de politicas

de reestruturacdo do aparato estatal e reducao dos gastos publicos no Estado brasileiro.
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Grafico 6.2.2 — Participaciao % dos Gastos por Func¢io do Estado — 1995-2009
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Fonte: Elaboragdo do autor a partir de dados do Tesouro Nacional

Por mais que o grafico nos demonstre um crescimento significativo dos gastos
sociais, vale ressaltar que este grafico trata da participacao percentual de cada gasto no
total dos gastos governamentais, ou seja, ele trata da “fatia do bolo” que cada um dos
gastos abocanhou. A fim de eliminar o efeito distorcivo que uma analise apenas acerca
do montante relativo dos gastos pode trazer, passamos a uma andlise acerca do
quantitativo absoluto dos gastos por func¢do exposto na Tabela 6.2.1. Nesta série os
dados foram inflacionados para o ano de 2006 a fim de eliminar quaisquer perturbagdes
que o efeito da inflacdo pudesse trazer a analise dos dados. No Grafico 6.2.2, o que
parece € que houve uma forte elevagdo dos gastos sociais e em paralelo um corte nos
gastos econdmicos € minimos. Através da Tabela 6.2.1 podemos perceber que tal “forte
elevagdo” nos gastos sociais ndo ocorreu. Este gasto seguiu seu padrao de crescimento,

a0 passo que 0s gastos minimos € econdmicos sofreram um significativo corte.
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Tabela 6.2.1 — Gastos Reais por Funcao — 1995-2009

(Em Milhdes de R$ de 2009)

Anos Gasto Minimo Gasto Social Gasto Economico Total

1995 98.490 186.092 87.388 371.971
1996 112.216 195.197 86.774 394.186
1997 230.289 207.027 97.859 535.175
1998 291.395 233.186 100.086 624.667
1999 269.774 235.660 97.945 603.380
2000 47.750 231.489 43.499 322.738
2001 48.954 247.448 47.845 344.247
2002 48.178 249.634 53.618 351.430
2003 41.776 264.745 44.464 350.984
2004 46.699 285.924 47.261 379.884
2005 47.290 306.580 57.339 411.208
2006 51.081 336.625 64.580 452287
2007 51.556 349.781 56.457 457.794
2008 56.127 367.453 54.501 478.080
2009 60.233 401.334 67.082 528.649

Fonte: Elaboragdo do autor a partir de dados do Tesouro Nacional e IPEADATA.

A reducao dos gastos minimos do ano de 2000 em relagdo aos gastos minimos
do ano anterior foi de mais de 80%, o que representa uma forte redugdo do escopo
destas atividades. Ao passo que houve uma redugdo de 55% do montante de recursos

destinados aos gastos econdmicos tendo como base o mesmo periodo.
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O Griéfico 6.2.3 fornece uma visao diferenciada do grafico anterior (Grafico
6.2.2), na medida em que expressa a real dimensdo financeira dos gastos federais por
funcdo. Os valores foram inflacionados para que fossem eliminadas eventuais
distor¢des. Se no grafico anterior percebiamos uma ligeira variacao da participacdo dos
gastos sociais no total dos gastos federais por funcdo, quando analisamos os valores
absolutos o mesmo ndo se verifica, haja vista que os gastos sociais mantém uma
tendéncia de ascensdao durante todo o periodo; por outro lado, verifica-se uma
significativa reducdo dos gastos econdmicos € minimos para o ano de 2000 no paragrafo
anterior. Uma das hipoteses para esta significativa reducdo de gastos pode ser dada pelo
advento da LRF que entrou em vigor naquele ano, fazendo com que houvesse uma
necessidade de enxugamento da maquina publica. Ora, se existe a necessidade de corte
de gastos e ndo existe a possibilidade de reduzir os gastos sociais, devido a arranjos
institucionais e transferéncias constitucionais, que de certa forma “engessam” o poder
de manobra do governo (mesmo com o advento da chamada DRU, desvinculacao de
recursos da unido, que desvincula 20% da receita tributdria da unido, a rigidez
orcamentaria limita certas redugdes bruscas de gastos) para lidar com a LRF, o governo
passa a adotar uma politica de ajustes onde ¢ possivel, nos gastos minimos e
econdmicos, em especial nos gastos com a folha de pessoal dos servidores. Outra
hipétese ¢ de que houve um ciclo politico-eleitoral em fungao da eleicao de 1998, e logo
apos este periodo eleitoral houve uma reducdo dos gastos minimos e econdmicos. Tal
hipotese ndo parece ser muito pertinente no que diz respeito aos gastos minimos e
econdmicos dado o comportamento das curvas que registram uma forte redugdo seguida
de estabilizacdo no restante da série. Entretanto, foi verificado para os gastos sociais
uma pequena elevacdo nos anos de 1998 e 2006, curiosamente, anos eleitorais que

contaram com a reelei¢ao dos presidentes.
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Grafico 6.2.3 — Gastos por Funcio em Milhoes de Reais de 2009 — 1995-2009
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Fonte: Elaboragao do autor a partir de dados do Tesouro Nacional e IPEADATA.

O Griéfico 6.2.4 apresenta o indice real do gasto publico por funcdo. Através
dele fica clara a dimensdo da oscilagdo dos gastos, todas as trés dimensdes de gastos
partem da mesma base (1995=100), e a partir desta, o0 montante de recursos que foi
agregado ira conduzir a curva de cada fungdo. Todas as vezes que o valor for superior a
base, haverd um acréscimo aquele valor no inicio da série, por outro lado, sempre que

ocorrer um valor inferior a 100, houve um decréscimo em relagdo aquele valor no inicio
da série. A intengdo fundamental deste nimero indice é: como se comportam os gastos
partindo de uma mesma base comum? Fica-nos claro um padrao de cortes na despesa
publica a partir do ano de 2000, com excegdo dos gastos sociais, que mantém a
trajetoria impar, de ascensdo, com exce¢ao no ano de 2008 no qual registra uma

reducdo. Os gastos sociais demonstram “ter vida propria” ao passo que nao sao afetados
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pelo aparente reajuste no ano de 2000. Vai se desenhando também certa “indiferenga”

dos gastos publicos aos periodos eleitorais, com excecao dos gastos minimos no periodo

de transigdo entre o primeiro e o segundo governo do PSDB. No entanto, parece ficar

clara a influéncia da LRF e de politicas redefinidoras do papel do Estado sobre o

processo decisorio do partido do presidente.
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Grifico 6.2.4 — Indice Real do Gasto Piiblico por Funcio — 1995-2009
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Fonte: Elaboragio do autor a partir de dados do Tesouro Nacional e IPEADATA.

Embora a LRF tenha levado o governo federal a executar cortes no or¢gamento

nas areas minima e economica, ¢ importante salientar a progressiva elevagdo, ainda que

em uma velocidade reduzida, dos gastos minimos e econdmicos. Embora a LRF tenha

reduzido a margem de manobra dos gestores publicos, estes encontram na contabilidade

criativa® uma solugdo para “burlar” a LRF. Estariam os gestores publicos, a nivel

federal, com a progressiva elevacdo dos gastos publicos e movimentagdes estratégicas

3 Cf.: Souza (2008).
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na economia, € a nivel estadual, através da contabilidade criativa, conseguindo meios de
fragmentar a eficacia deste instrumento criado como resposta a uma pressao externa por

maior nivel de controle fiscal?

Até agora ao analisarmos as trés fungdes de gastos definidas pela literatura, ao
executar algumas ferramentas estatisticas, além da aferi¢do grafica, ndo encontramos
evidéncias da ocorréncia dos ciclos politico-partidarios na série trabalhada. Uma das
explica¢des mais plausiveis parece ser o advento da LRF como instrumento de controle
dos gastos publicos, que promoveu um corte de gastos a partir de sua implantacdo no
ano de 2000, vale salientar a significativa reducdo de gastos nas areas econOmica e
minima, entretanto a area social manteve sua tendéncia ascendente. A seguir ¢
executada uma fragmentagdo do gasto social, possibilitando uma maior compreensao

deste comportamento.

Grifico 6.2.5 — Composi¢ao do Gasto Publico Social em Milhdes de Reais de 2009 —
1995-2009
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O Grafico 6.2.5 “fragmenta” o gasto social e exibe as variaveis que o compoe,
sdo elas: Assisténcia e Previdéncia Social, Educag¢do e Cultura e, por fim, Satde e
Saneamento. Para nos, fica claro neste grafico a dimensdo que a Assisténcia e
Previdéncia Social ocupam nos gastos sociais. Estamos falando de uma dimensdo de
recursos que ultrapassaram a casa dos 80% dos gastos sociais no ano de 2006, e desde
entdo ainda acumula crescimento. O grafico exibe o quantitativo de recursos destinado
para cada item do gasto social, merecendo destaque o comportamento estavel dos gastos
com educagdo e cultura e com satde e saneamento além da ascensdo vertiginosa dos
gastos com a Assisténcia e Previdéncia Social que, ao longo da série historica, mais que
dobraram. Chama-nos atencao também o fato de no ano de 2008 ter havido uma
reducdo dos gastos com Assisténcia e Previdéncia Social, uma vez que boa parte destas
despesas sdo beneficios e aposentadorias, que nao podem ser simplesmente canceladas.

Mais a frente tentaremos elucidar onde se deu esta redugao de gastos.

Grafico 6.2.6 — Variacao Absoluta do Gasto Social em Milhées de RS de 2009 —

1995-2009
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Fonte: Elaboragdo do autor a partir de dados do Tesouro Nacional e IPEADATA.
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O Grafico 6.2.6 mostra o comportamento da variagdo absoluta dos gastos que
compde a funcdo social do Estado. A analise deste grafico se da da seguinte forma:
quanto mais houver oscilagdes nas curvas, menor serd o padrao mantido no gasto. Por
exemplo, se determinado gasto tiver seus recursos aumentados anualmente em mil reais,
entdo havera um padrao e planejamento de crescimento ao longo do tempo, com a curva
apresentando uma linha ascendente suave, sem oscilagdes. Mas por outro lado, se em
cada ano os gastos sao dispares aos do ano anterior, ora maiores ora menores, entao a
curva se comportara de forma erratica, demonstrando a falta de continuidade na
execugao destes recursos. Em linhas gerais, o ponto “X” da curva serda dado de acordo
com o valor do ponto “N-1”" subtraido do valor do ponto “N”, onde “N” ¢ o valor
correspondente ao gasto anual ao longo da série historica. Desta forma o grafico ¢ tido a

partir da equagao X=N-(N-1).

Fica bastante clara uma auséncia de padrao comportamental na execucao destes
recursos, demonstrando uma fragilidade na gestdo destas politicas, devido dentre outros
fatores, a auséncia de planejamento adequado para as politicas da area. Dos trés gastos
que compde a fungdo social, 0 que apresenta uma maior perenidade sdo os gastos com
saude e saneamento, que apresentam um coeficiente de variacdo de 12,31%, os gastos
com educagao e cultura e assisténcia social e previdéncia social tiveram um coeficiente
de variagao de 18,27% e 28,89% respectivamente. Também aqui ndo sdo encontradas
evidéncias que indiquem a existéncia dos ciclos politico econdmicos no que diz respeito
ao orcamento publico, assim como ndo demonstram uma distingdo efetiva entre a
execu¢do or¢amentdria entre os governos, sejam eles de esquerda ou de direita, sejam
eleicdes de primeiro governo seja de reeleicdo, ndo sdo encontradas evidéncias que

apontem na existéncia dos ciclos politico-econdmicos nos dados abordados.
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Em seguida, iremos separar os gastos com a Previdéncia Social dos gastos com
Assisténcia Social, entdo poderemos ter uma visdo mais clara dos possiveis ajustes
incrementais executados pelos governos nos gastos sociais, a0 mesmo tempo em que

teremos uma real dimensdo do peso da previdéncia nos gastos sociais.

A Previdéncia Social brasileira respondeu por cerca de 50% de todos os gastos
do governo federal no ano de 2006 e isto implica em um provavel grau de distor¢do de
valores quando comparados com a magnitude deste gasto. Para analisar a real dimensdo
do gasto social e mensurar possiveis influéncias politico-partidarias na gestao do gasto
social, separamos a Previdéncia Social da Assisténcia Social, uma vez que uma analise
sobre a previdéncia além de fugir do tema proposto neste trabalho, ¢ amarrada por
inimeros arranjos institucionais que reduzem significativamente o poder de manobra do
governo neste gasto. Os dados empregados na analise que se segue abrangem apenas, a
partir do ano de 2000 até o ano de 2009, devido ao ano de 2000 ter sido o primeiro em

que estes dados foram fornecidos oficialmente desmembrados.

Grafico 6.2.7 — Participacdo % das Funcoes do Gasto Social — 2000-2009
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Fonte: Elaboragio do autor a partir de dados do Tesouro Nacional e IPEADATA.
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O Gréfico 6.2.7 exibe, a partir desta separagdo entre Previdéncia e Assisténcia
Social, ndo apenas a real dimensdo dos gastos previdenciarios dentro dos gastos sociais
(superior a 70%), como também a participagdo de todos os outros itens que compdem
este gasto. E possivel visualizar uma ascensdo dos gastos com Assisténcia Social, que
no ano de 2006 ultrapassa o percentual de recursos destinados a satde. Entretanto, ¢
uma mudanga marginal dentro do escopo de toda a administragdo federal brasileira e

ndo constitui uma alteracao que corrobore com a teoria dos ciclos politico partidarios.

Se, em termos de composi¢ao percentual dos gastos sociais, 0s gastos parecem
praticamente inalterados, com alteragdes marginais, isto pode ter ocorrido em
decorréncia de um crescimento combinado de recursos ou uma realocagdo de recursos,
para aferir em termos absolutos a magnitude de cada um dos gastos que compde a
fungdo social assim como verificar possiveis alteracdes em termos absolutos passamos
para o Grafico 6.2.8 que expde a composi¢ao desagregada dos gastos sociais. Através
deste grafico € possivel percebermos que os gastos com educacdo e cultura tiveram um
crescimento médio real de 3,5% por ano ao longo de toda a série historica. Os gastos
com saude e saneamento tiveram um crescimento médio de 4,9% ao ano, os gastos com
assisténcia social tiveram um crescimento médio anual de 31,5%, e por fim, os gastos
com a previdéncia social tiveram um crescimento de 7,3%. Ao analisarmos estes
numeros em separado perceberemos um crescimento acentuado dos gastos com
assisténcia social, sobretudo a partir de 2004°>. A op¢io por programas sociais como o

Bolsa Familia, o Fome Zero ¢ outros, pode ter sido a explicagdo para esta elevacdo

> Vale salientar que o orgamento do ano de exercicio é elaborado no ano anterior, desta forma, o
orgamento de 2004 foi elaborado pela gestao do PT, ao passo que o orgamento de 2003 foi elaborado pela
gestdo PSDB.
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significativa, que fez com que os gastos com assisténcia social ultrapassassem os gastos

com educacao.

Grafico 6.2.8 — Composicao Desagregada do Gasto Publico Social em Milhées de
RS de 2009 — 2000-2009
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Fonte: Elaboragdo do autor a partir de dados do Tesouro Nacional e IPEADATA.

No que diz respeito a previdéncia social, esta tem um comportamento quase
que autdonomo, uma vez que estd “engessada” por uma série de amarras que reduzem
significativamente (para ndo afirmar que eliminam) o poder de manobra do presidente.
Desta forma, a rigor ndo constitui elemento susceptivel aos ciclos politico partidarios.
Por sua vez, um possivel desdobramento deste trabalho pode ser uma analise mais
aprofundada dos programas que constituem os gastos com assisténcia social, a fim de
verificar uma alteracdo no modo de gerir estas politicas em decorréncia da alternancia
de partidos de perfis ideologicos distintos a frente do executivo federal brasileiro. No

entanto, esta abordagem nao faz parte da proposta elaborada para esta pesquisa.
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Grafico 6.2.9 — Gasto Social Real Exceto Previdéncia, em Milhoes de RS de 2009 —
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Fonte: Elaboragéo do autor a partir de dados do Tesouro Nacional e IPEADATA.

O Grafico 6.2.9 exibe a quantidade de recursos destinados a cada item do
Gasto Social exceto a Previdéncia. Retirar a Previdéncia no periodo em que ¢ possivel
(a partir de 2000), possibilita uma visdo mais clara acerca do comportamento dos outros
gastos. Este grafico demonstra a curva que no grafico anterior ficou obscurecida devido
a magnitude da previdéncia. Percebe-se mais claramente uma alteragdo na tendéncia de
comportamento dos recursos destinados a Assisténcia Social a partir do ano de 2004,
um ano apos a entrada de um governo ideologicamente situado mais a esquerda em
relacdo ao seu antecessor na Presidéncia da Republica. Uma alteragao na prioridade de
politicas publicas pode ser a explicagdo para este fato, no entanto, ndo constitui material
suficiente para comprovar a existéncia de ciclos politico partiddrios no caso brasileiro

para os dados analisados no periodo historico analisado. Também ¢ possivel verificar
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uma interrup¢ao do crescimento com os gastos da assisténcia social, uma vez que se
mantém com alteracdes muito pequenas nos Ultimos 3 anos, tendo ainda uma pequena

redu¢do no ano de 2008 em relacao ao ano anterior.

Como forma de fornecer um ultimo teste para comprovar a ndo existéncia dos
ciclos politico partidarios no que diz respeito aos gastos publicos sociais no periodo
analisado, optamos por executar um teste de regressdo que fosse adequado ao nosso
proposito. O modelo de regressdo linear simples atende adequadamente as necessidades
deste trabalho, fornecendo um padrao de comportamento do governo PSDB passivel de

ser confrontado com o comportamento real dos dados a partir do governo PT.

Para mensurar a tendéncia do gasto do governo do PSDB e em um segundo
momento confrontd-la com o real comportamento dos gastos sociais, executamos uma
analise de regressdo linear simples®® (método dos minimos quadrados), tendo como
variavel independente o tempo, e como variavel dependente o gasto social do governo
do PSDB. Aplicamos a equacdo y = o + § - (anos) com um nivel de confiabilidade de
95%, obtivemos a seguinte equagao de regressao: y = 181.328,557 + 9.308,484x, da qual
foi extraida os valores ajustados do gasto social segundo a tendéncia do governo do

PSDB. A seguir o quadro sintese da regressao:

3¢ 0 modelo mais adequado para tal procedimento ¢ um modelo de séries temporais. Por simplificacio,
uma vez que a intengdo ¢ apenas a identificagdo do padrdo comportamental do gasto, e com isto obter
uma curva de tendéncia, optou por um modelo de regressdo linear simples.
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Quadro 6.2.1 — Quadro sintese da regressao dos Gastos Sociais segundo tendéncia

do Governo PSDB
Indicadores Valores Nivel de Significincia

R 0,950 -
R 0,902 -
Erro Padrio Estimado 8.103,296 -
Desvio Padrao 24.003,545 -
Teste Anova (F) 55,422 0,000
B 181.328,557 -

Teste T’ 28,718 0,000
Constante 9.308,484 -

Teste T 7,445 0,000

Fonte: Elaboragéo do autor a partir de dados do Tesouro Nacional e IPEADATA.

O Quadro 6.2.1 exibe uma série de indicadores extraidos da analise do modelo
de regressdo’’, sendo possivel verificar a robustez do modelo. Para a série analisada,
constatou-se: a) um coeficiente de correlagdo de R=0,950, indicando a existéncia de
uma correlagdo positiva forte entre as varidveis utilizadas; b) coeficiente de
determinagdo de R=0,902, indicando que 90% da variacdo de y pode ser explicada pela
reta de regressdo definida pelo modelo (equagdo de regressdo). Por sua vez, ao
confrontarmos os valores do erro padrdo estimado com desvio padrado, percebe-se que
o primeiro € menor que o segundo, ratificando a robustez do modelo. J& o teste ANOVA
registrou um F=55,422, possibilitando fazer inferéncias a partir da equagdo de

regressdo. Os testes 7 de S e da constante apontam para a robustez dos coeficientes da

> Os quadros com todos os resultados da regressao encontram-se no “anexo A” desta dissertagao.
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equacdo de regressdo, por conseguinte dos valores ajustados e extrapolados, presentes
no grafico 6.2.10. No que diz respeito aos niveis de significancia, as trés varidveis em
que os exibem, apresentam valores zerados, o que indica novamente a robustez do

modelo de regressao.

O Gréfico 6.2.10 exibe uma linha de extrapolacdo da tendéncia do gasto social
segundo o governo do PSDB e que foi conseguida a partir da equacdo de regressao. A
extrapolacdo ¢ contraposta com uma segunda linha que exibe os gastos sociais reais
durante todo o periodo da série, isto possibilita visualizar a existéncia ou ndo dos ciclos

politico partidarios.

Os dados dispostos na linha que representa os gastos sociais reais sao
destoantes da linha ajustada em apenas dois momentos: no ano de 1998, durante o

governo PSDB ¢ a partir do ano de 2004 durante o governo PT.

Grifico 6.2.10 — Extrapolacio dos Gastos Sociais segundo tendéncia do Governo
PSDB
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Fonte: Elaboragdo do autor a partir de dados do Tesouro Nacional e IPEADATA.
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Apesar de ter havido uma elevacdo dos gastos sociais no ano de 1998 e 2006, o
ano de 2002 ndo registra alteragdes no comportamento dos gastos sociais, com estes
ficando bastante proximos da curva ajustada. O periodo de expansdo previsto pela
literatura ndo ¢ verificado, sobretudo quando observamos o ano eleitoral que
proporcionou a alternancia de governos. Vale salientar ainda que o ponto de inflexdo da
curva no governo do PT se da apenas no inicio do segundo ano do mandato. Uma
explicacdo para isto se da pelo fato do orcamento do governo ser sempre elaborado no
ano anterior. Ou seja, o volume de recursos que o governo do PT administrou no seu
primeiro ano de gestdo teve seu orcamento elaborado pelo governo anterior. Ao passo
que o orcamento para o ano de 2004 foi elaborado pelo governo do PT, a partir deste
ponto houve uma alteragdo mais significativa no padrdo do gasto publico. O
distanciamento dos gastos sociais do governo do PT com a linha de tendéncia deixada
pelo governo do PSDB, indica que houve uma guinada no sentido do padrao de ofertas
de politicas publicas, uma politica de expansao dos gastos sociais. entretanto, a auséncia
de uma elevagdo dos gastos em periodos eleitorais e pré-eleitorais, falseia a teoria dos
ciclos politico partidarios no que diz respeito aos gastos sociais no periodo analisado,
uma das explicacdes possiveis ¢ a introdu¢do de uma instituicio de controle e
fiscalizagdo dos gastos, a LRF. Borsani (2003) identifica a ocorréncia dos ciclos
politicos econdmicos em periodos eleitorais no Brasil, entretanto, seu estudo s6 aborda
até o ano de 1998, portanto antes da entrada em vigor da LRF. Talvez hoje o padrao
verificado por Borsani ndo seja mais o mesmo em fun¢@o deste instrumento de controle

fiscal.

Houve uma alteracdo no padrao dos gastos publicos sociais, uma elevagdo
destes gastos. Com a mudanga entre grupos politicos que se enquadram em pontos

distintos do espectro ideoldgico, houve uma mudanca na forma de gerir a maquina



121

publica. Se nao foi verificada a ocorréncia dos ciclos econdmicos, foi verificada para o
caso brasileiro uma alteracao significativa no padrao comportamental dos gastos sociais,
estes gatos tiveram uma expansao durante o governo do PT, embora uma grande parte
tenha se devido a previdéncia™, as 4areas de assisténcia social e educagdo foram
privilegiadas com um expressivo crescimento, que em uma primeira observacao tal

crescimento pode ser obscurecido pela magnitude da previdéncia.

Percebe-se que todo esfor¢o de reducdo de gastos proporcionado pelo governo
do PSDB, esta em certa medida retrocedendo, o governo petista expandiu ndo apenas 0s
gastos sociais, mas também a oferta de politicas publicas e o quantitativo de servidores
federais. Tal processo parece responder a uma tentativa de mudanga de terceira ordem
implantada pelo governo PSDB. Fernando Henrique Cardoso parece ter implantado
medidas ndio condizentes com as expectativas do eleitorado brasileiro™, embora fossem
aquelas medidas patrocinadas por determinadas instituigdes mundiais a exemplo do
BID, BM e FMI, além de estarem de acordo com as sugestdes do CW, tais medidas nao
estavam enraizadas o suficiente na sociedade brasileira para fornecer a premiagio®
esperada por FHC. O governo do PT apesar de manter boa parte do arranjo fiscal do seu
antecessor, o fez dando énfase em areas como a de assisténcia social € um neo-
desenvolvimentismo, caracteristicas mais cepalinas que sdo mais simpaticas ao
brasileiro mediano, tal decisdo acabou por fazer com que o eleitor premiasse o governo

em garantir a continuidade através da do partido no poder.

Tal argumento corrobora a idéia de que mudancas de terceira ordem, ou

mudangas nos objetivos globais utilizados para orientar a politica em um campo

*¥ Que ¢ de certa forma “engessada” com obrigacdes constitucionais, ndo havendo muita margem de
manobra para os decisores.

%% A taxa de aprovagdo de FHC no final de seu governo era inferior a 40%.

% Continuidade de seu governo e de suas politicas.
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particular, quando promovidas por um empreendedor politico tendem a fragmentacao
caso tais mudangas ndo estejam consoantes com a ideologia dos cidaddos. Com isto ndo
concluo que mudancas de terceira ordem nao sdo possiveis, mas sim que ¢ crucial que
as agencias multilaterais que “exportam” idéias e solucdes, defendam sua imagem e seu
idedrio. Mecanismos de soft-power parecem mostrar-se com maior sucesso do que o

simples apoio a um determinado empreendedor politico interno.

Um desdobramento do fato de ndo ter se verificado a existéncia dos ciclos
politico-partidarios propostos pela literatura ¢ levantar questdes acerca das amarras
institucionais. Estas se por um lado protegem o Estado e o sistema politico, por outro
“engessam” a execugdo do poder, limitando desta forma que o partido governante
exerca sua fungdo executiva segundo seu perfil ideologico. Parece que o ponto chave ¢
um sistema que dé margem para o partidarismo politico, permitindo que o partido
governante imprima sua forma de gestdo na maquina publica, ao passo que também
fornega um sistema seguro a coisa publica. A predominancia de um ou de outro aspecto
pode fornecer um quadro de total descontrole sobre o governante ou a faléncia da
ideologia. Assim com, teriamos entdo o fim da ideologia em prol de um sistema

infalivel e inviolavel.
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7. CONSIDERACOES FINAIS —

O modelo tradicional de teoria dos jogos de dois niveis, desenvolvido por
Putnam, ndo leva em consideracdo uma diferenca de poderes entre o ambiente
internacional e o ambiente nacional. O presente trabalho encontrou evidéncias que
corroboram a argumentacdo desenvolvida por Milner, de que o ambiente interno teria
maior influéncia sobre a decisdo estatal, uma vez que ¢ neste ambiente em que os custos
da decisdo sdo cobrados. Para clarificar melhor os graus de penetracdo do ambiente
internacional sobre as decisdes politicas nacionais, foi adotada uma combinagdo da
tipologia de mudanca de paradigma e social learning. Cunhadas por Kuhn e Hall
respectivamente. Tal tipologia permitiu uma gradagdo de éareas e niveis de influéncia
das organizagdes multilaterais (ambiente externo) e a penetracdo de seu idedrio na
sociedade (ambiente interno). Neste sentido, o foco analitico da pesquisa em tela partiu
do pressuposto de que o ambiente internacional terd maior facilidade em influenciar as
mudancas de primeira e de segunda ordem, entretanto, mudancas mais estruturais,
ideoldgicas, como as de terceira ordem, podem ser induzidas, mas dependerdo

fundamentalmente da predisposi¢do da sociedade para tal mudanca.

Para os casos analisados, Brasil e Colombia, algumas das propostas iniciais da
pesquisa ndo foram concretizadas em fungdo da indisponibilidade de dados para o caso
colombiano. Entretanto, buscou-se compensar este aspecto através de um estudo de caso
sobre uma politica especifica e defendida pelo CW, o caso da administracdo publica
gerencial. Através da andlise do caso elencado, foi possivel identificar que algumas
agéncias internacionais encontraram no Brasil naquele periodo historico, as condi¢des

que levaram a uma ado¢ao macica da idéia de uma reforma gerencial. Tal iniciativa teve
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largo apoio inicial do governo, que chegou a instituir o MARE, Ministério da
Administragao e Reforma do Estado. Tais medidas constituiam uma série de agoes,
configuradas em uma mudanca de paradigma de terceira ordem, o ambiente politico que
havia apoiado a adogdo do idedrio do CW, foi ficando cada vez mais fraco em fungdo de
um descompasso entre tal ideario exdgeno e os interesses € opinides dos grupos de
interesse internos. A politica de reforma do Estado acabou fragmentando-se, seus
objetivos ndo foram alcancados, apenas algumas mudancas de primeira e segunda

ordem foram incorporadas a agenda politica e 0 MARE acabou extinto.

O estudo de caso sobre os gastos publicos colombianos sofrem uma redugdo de
escopo em fungdo da ndo disponibilidade de dados. Entretanto, uma pesquisa sobre a
realidade politica daquele pais pouco conhecido dos brasileiros ¢ com populacao
superior a da Argentina revelou um sistema politico estavel, porém com sérios
problemas de representatividade. Os altos indices de abstencao nas eleigdes, acordos
entre os dois principais partidos para governar o pais (pacto bi-partidista), criando uma
ditadura democratica e uma expulsao dos partidos de esquerda que acabou gerando o
espago propicio para a emergéncia das FARC, sdo aspectos que juntamente com um
posicionamento de direita adotado pelos partidos governantes, pode revelar um governo
que ndo representa seus cidaddos, embora esteja buscando sempre se alinhar com o

idedrio internacional.

Para o Brasil, as oscilacdes sugeridas pela literatura, correlacionando
indicadores macroecondmicos e periodos eleitorais, verificadas por trabalhos como o de
Borsani, ndo sdo verificadas com a mesma intensidade no que diz respeito aos gastos
sociais no periodo analisado para o Brasil. A tendéncia iniciada pelo governo do PSDB
para os gastos sociais ¢ ampliada, com a chegada ao poder de um partido localizado

mais a esquerda no espectro ideologico. Entretanto, tal mudanca ndo corrobora a teoria
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dos ciclos politico-partidarios, que prevé a existéncia de periodos de expansdo e
contragdo em funcao da proximidade das elei¢des. Percebe-se que, extrapolando a curva
de gastos sociais do governo FHC através do método dos minimos quadrados, o volume
de recursos destinados a tais politicas ficaria abaixo do efetivamente observado no
governo petista. O que demonstra uma maior destinagdo de recursos para este tipo de
gasto publico, se por um lado o governo Lula manteve determinados aspectos
implantados pelo governo FHC, como a estabilidade econdomica e uma série de medidas
macroecondmicas, 0 governo Lula inovou ao dar uma nova magnitude aos gastos
sociais, sobretudo em assisténcia social e educacdo. A ampliacdo dos gastos em
assisténcia social tiveram papel fundamental no crescimento socio-econdomico
experimentado pelo Nordeste no periodo recente, programas como o bolsa familia,
criado no governo PSDB e ampliado significativamente no governo PT, dinamizaram a

economia do interior nordestino ¢ das regides mais pobres do Brasil.

Todo o ideario de redugao da maquina estatal, defendida pelo CW e importada
em meados da década de 1990 mostrou-se incoerente com as necessidades reais de
maior intervengao estatal, sobretudo nas regides mais pobres do Brasil. Um governo que
mostrou para seus eleitores um carater intervencionista alcancou indices significativos
de desenvolvimento social e economico. O incide de aprovagdo do governo PT em seu
oitavo ano de mandato chegou a 80%, o que indica um ajuste fino entre a opinido dos
eleitores e as decisdes tomadas pelo governo. As mudangas de terceira ordem
implantadas pelo governo PSDB passaram a ser adotadas como de segunda e primeira
ordem pelo governo PT, o retorno de um carater mais intervencionista como ideologia
do governo funcionou como aproximacgdo entre as decisdes governamentais € as

expectativas dos eleitores.
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Todavia, seria necessaria uma andlise aprofundada sobre cada um dos
programas assistenciais em ambos os governos, para uma melhor abordagem sobre o
assunto, bem como o desenvolvimento de estudos de avaliagdo de impactos destes
gastos sociais sobre a clientela alvo dos programas, procedimentos que no estudo em
tela ndo foram possiveis de serem executados, mas que trariam grande contribuicdo a
pesquisa. O acompanhamento passo a passo de cada programa contido na rubrica do
gasto social possibilitaria acompanhar o padrdo comportamental de cada programa,
além de fornecer um panorama mais preciso da acdo estatal, abrindo horizontes para se

verificar a adaptabilidade de programas de governo aos interesses eleitorais.

Seria pertinente também um estudo acerca das legislagdes que permeiam a
acdo governamental. Buscar saber se tal legislagdo estd minando a ocorréncia de ciclos
politico-econdmicos ou se existem formas de burlar a legislacdo através de
“contabilidade criativa”. Tais abordagens ampliariam a robustez do argumento presente

neste estudo.

Os achados da pesquisa corroboram as expectativas iniciais, indicando que
mudancas de primeira e segunda ordem sdao mais faceis de serem induzidas, ao passo
que mudangas de terceira ordem dependem de fatores culturais e sociais das sociedades
que se pretende influenciar. Existe ainda uma preponderancia do ambiente interno sobre
0 externo, e esta preponderancia seria natural pelo simples fato de que € neste que se
cobram os custos da decisdo, e tal decisdo reverbera sobre diversos grupos com
interesses por vezes antagonicos. Tal achado levanta duvidas quanto a efetividade dos
regimes democraticos implantados “por terceiros” em sociedades sem nenhuma tradi¢ao
democratica, até que ponto uma mudanga tdo grande na sociedade pode ser importada e
implantada sem levar em conta as expectativas e a cultura politica pré-existente da

sociedade?
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As influéncias diretas de organismos internacionais sobre a definicdo da
agenda politica nacional tendem a ser exitosas apenas quando se tratam de mudangas de
primeira e segunda ordem, mudangas estas mais incrementais. As mudancas de terceira
ordem abordam mudangas mais profundas na sociedade, portanto, podem ser induzidas
por agéncias multilaterais, mas dificilmente serdo exitosas quando em uma abordagem
mais direta. Para tais mudangas, abordagens ligadas ao conceito de soft power seriam
mais adequadas, funcionando como uma tempestade de areia que aos poucos modifica o
ambiente, uma suave poeira de idéias que quando lancadas ao vento espalham-se na

sociedade e modificam pouco a pouco a ideologia nacional.
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Anexo A —modelo de regressdo dos Gastos Sociais segundo tendéncia do Governo

PSDB
Resumen del modelo”
Estadisticos de cambio
Model R cuadrado |Error tip. de la] Cambio en R Sig. Cambio Durbin-
o R R cuadrado | corregida estimacion cuadrado |Cambio en F gt al2 enF Watson
1 ,950° ,902 ,886| 8103,29660 ,902 55,422 1 6 ,000 1,558
a. Variables predictoras: (Constante), ano
b. Variable dependiente: dados
ANOVA®
Suma de

Modelo cuadrados gl Media cuadratica F Sig.
1 Regresioén 3,639E9 1 3,639E9 55,422 ,000°

Residual 3,940E8 6 6,566E7

Total 4,033E9 7

a. Variables predictoras: (Constante), ano

b. Variable dependiente: dados

Coeficientes®

Coeficientes no Coeficientes Intervalo de confianza de Estadisticos de
estandarizados tipificados 95,0%_para B colinealidad
Limite
Modelo B Error tip. Beta t Sig. Limite inferior superior Tolerancia FIV
1 (Constante) 181328,557| 6314,038 28,718 ,000| 165878,663| 196778,451
ano 9308,484| 1250,366 ,950 7,445 ,000 6248,949 12368,019 1,000 1,000

a. Variable dependiente: dados



