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A PARTICIPACAO DOS ECONOMISTAS
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Resumo - Este trabalho analisa o processo através do qual os economistas se tornaram um
segmento especifico das elites dirigentes no Brasil, aquele que se identifica e se legitima nédo
pela representagdo partidéria e eleitoral, mas sim pela competéncia técnica. Relacionado as
praticas de intervencéo e planejamento econémico do Estado nacional-desenvolvimentista, este
processo se intensificou nos governos militares, mas, paradoxalmente, ndo se arrefece em
tempos neoliberais. O estudo procura relacionar também a forma de participagdo das equipes
econdmicas nos o6rgdos de gestdo das politicas macroeconémicas com as caracteristicas do
sistema presidencialista brasileiro, o que tem gerado um estilo tecnocratico de tomada de
decisdo, mesmo em periodos de democracia.

Palavras-chave - Elites tecnocraticas. Gestdo macroeconémica. Presidencialismo.

Abstract - The paper analyzes the emergence of the economists as ruling elite in Brazil, the
one identified and legitimized not through political party and electoral representation but
through technical and scientific competence. If this process was historically connected with the
consolidation of the development state in the 1950s and 1960s and it has paradoxically been
reinforced by the recent neoliberal economic reforms in democratic context. This work also
examines the opportunities and risks offered by the Brazilian presidential system to a techno-
cratic policymaking, even in democratic times.
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1 Introducéo

Desde meados do século XX, os economistas tém participado ativamen-
te dos governos e influenciado de forma marcante as decisdes politicas.
Segundo analistas, isso ocorreu ndo s6 porque as idéias econémicas se mos-
traram relevantes para a solugdo dos problemas do mundo real, mas, sobre-
tudo, porque os governos assumiram as fungbes de promogao do desenvol-
vimento, de garantia da estabilidade monetaria e ainda da implementagao
de politicas sociais (Coats, 1981; Pechman, 1989). Este processo relaciona-se
a tendéncia de regulacgao e intervengao estatal na economia que predominou
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na maioria dos paises capitalistas, a partir da II Guerra Mundial, sob inspira-
cdo do keynesianismo. Todavia, a ascensdo de economistas aos 6rgaos go-
vernamentais nao se reverteu em tempos neoliberais, estando associada a
necessidade de legitimidade politica, de garantia de credibilidade financeira
mais do que propriamente a demandas de eficiéncia, como se costuma pen-
sar (Markoff e Montecinos, 1992).

No Brasil, 0os economistas se tornaram, ao longo dos anos de 1940-1970,
importante segmento das elites dirigentes. Historicamente, eles ascenderam
a postos tradicionais do Estado, tais como ministros da Fazenda, substituin-
do bacharéis, homens de negdcios ou membros de partidos politicos e
ocuparam 0s Novos cargos surgidos com a expansao das fungdes de regula-
¢édo e intervengao econdmica. Em agéncias mais recentes, como o Banco
Central, por exemplo, o predominio de economistas ¢ marcante, chegando a
atingir mais de 60% de seus quadros de presidentes e diretores.

Se a presenca de economistas em postos governamentais é traco co-
mum a NUMerosos paises, suas formas de atuagao variam consideravelmente
entre os diferentes sistemas politicos. A propria experiéncia brasileira, como
de outros sistemas presidencialistas na Ameérica Latina, € bem particular. No
Brasil, os economistas ndo agem apenas como assessores ou funcionarios
burocraticos, como ¢ predominante em outros paises. Eles atuam também
como dirigentes politicos. Sua participacdo estende-se desde os cargos de
direcdo do Ministério da Fazenda e do Planejamento até a de ¢rgaos de
pesquisa e elaboracéo de estatisticas e contas nacionais, de controle da
concorréncia etc. Passam também pelos altos postos nos bancos publicos e
comissoes internacionais, como, por exemplo, as que surgiram nos anos de
1940, durante e no pods-guerra e mais recentemente, as de negociacdo da
divida externa.

A participacédo dos economistas como dirigentes politicos, no Brasil, é o
resultado de um trabalho de construgdo institucional, realizado por indivi-
duos e grupos, ao longo de vérias décadas, no seio dos organismos do go-
Verno, nas escolas de economia ou centros de pesquisa, e em agéncias eco-
ndmicas internacionais. Portanto, ndo é produto “natural”, decorrente da
atuacéo econtmica do Estado. Para contrapor-se a essa visao simplista,
basta lembrar que, em outros paises, a expansao de praticas de regulagao
estatal ndo implicou a atribuicdo de postos de direcéo politica a economis-
tas, considerados como tais. Estudos comparativos mostram que em paises
como Inglaterra, Estados Unidos, Italia, Japdo, Israel, etc. os economistas
ocupam predominantemente niveis intermediarios das burocracias publicas
(Coats, 1981). Nos Estados Unidos, em particular, varios fatores relacionados
as caracteristicas de seu sistema politico e universitario mantém os econo-
mistas na condi¢ao de funciondrios burocraticos ou de assessores presiden-
ciais ou parlamentares. Quando assessores, eles ndo permanecem muito
tempo em Washington sob pena de perderem prestigio nos meios universita-
rios (Klamer e Colander, 1990). Por outro lado, na Franca, onde as carreiras
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burocraticas mantém vinculos estreitos com o sistema de ensino superior e
0s cursos de economia muito tardiamente (fim dos anos de 1950) separaram-
se das faculdades de direito, ganhando autonomia, o recrutamento das elites
dirigente, mesmo para as areas de finangas publicas, planejamento econo-
mico etc. ndo foi feito entre economistas, mas entre os egressos das “gran-
des escolas”, como Ecole Nationale d’Administration, Ecole Politéchnique,
Science Politique (Fourquet, 1980).

Assim, o presente texto analisa, ainda que muito rapidamente, o pro-
cesso de construgdo social deste segmento especifico das elites dirigentes
no pais, mostrando que ele se identifica e se legitima nao pela representagao
partidaria e eleitoral, mas sim pela competéncia técnica. Ao mesmo tempo
procura relacionar a forma de sua participagdo nos 6rgaos governamentais
com as caracteristicas de nosso sistema presidencialista.

2 A emergéncia dos economistas como segmento
das elites dirigentes: 1930-1964

O processo de formagao da competéncia especifica do economista e de
sua identidade como segmento da elite dirigente no Brasil desenrolou-se nao
apenas no ambito académico das escolas de economia, mas, sobretudo, no
interior dos Orgaos governamentais, instituigbes de pesquisa aplicada e
organismos internacionais, como a CEPAL. E ainda no bojo das lutas politi-
co-ideoldgicas que atravessaram as décadas de 1930/1960 no pais.' Se a
consolidagao da formagao universitaria foi longa e dificil, s6 se realizando
nos anos de 1970, com a implantagdo dos cursos de pos-graduagao, pode-se
dizer que a construgdo da competéncia pratica no decorrer da atuagao em
organismos governamentais fol processo comparativamente mais rapido e
eficaz.

Do ponto de vista historico, o campo dos economistas formou-se, ao
longo da era Vargas e no bojo do processo de construcéo do Estado Nacio-
nal desenvolvimentista.” Como se conhece bem, este processo se caracteri-
zou pela centralizagdo do poder no executivo federal, pela expansao das
fungdes econdmicas do Estado e de seu controle sobre a economia e ainda
pelo deslocamento do poder do Congresso e dos partidos politicos para as
novas agéncias de planificacéo e regulacdo econdmica (Martins, 1976). As-

Esta situacéo especifica levou analista do pensamento econdémico do periodo a concluir que
aquela producao ndo se estruturou nos meios académicos, mas nas discussoes politicas (Bi-
elschowsky, 1988, p. 1).

A andlise dos economistas € feita a partir do conceito de campo social, tal como desenvol-
vido por Pierre Bourdieu, ou seja, 0s economistas sao vistos como participantes de um es-
pago de lutas materiais e simbdlicas em que grupos disputam o reconhecimento de sua
competéncia e de autoridade legitima. A luta pelo monopdlio de cargos e posigoes de poder
entre os diferentes grupos néo é a expressao exclusiva de interesses materiais ou ideologias
politicas. Ela pode exprimir igualmente relagdes de forga internas ao campo dos economis-
tas, tais como divergéncias tedricas, abordagens metodologicas, etc.
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sim, cabe lembrar os conselhos técnicos do primeiro governo Vargas, as
comissOes econdmicas internacionais, os grupos executivos do governo
Kubitschek e érgdos como o DASP (Departamento Administrativo do Servigo
Publico), o chamado “super-ministério” que controlava o orgamento gover-
namental durante todo o Estado Novo, a SUMOC (Superintendéncia da Mo-
eda e do Credito, 6rgdo criado em 1945, junto ao Banco do Brasil, com atua-
¢éo importante na drea monetaria e cambial) e 0 BNDE (Banco Nacional do
Desenvolvimento Economico). Todos estes 6rgdos desempenharam papel
fundamental na formagdo do campo dos economistas no Brasil. Constituin-
do-se como espagos privilegiados de decisdo, apropriados pelos técnicos,
elas funcionaram também como escolas praticas de formagdo econdmica
diferenciada para engenheiros, advogados e outros altos funcionarios que se
envolviam com as atividades de regulamentacao e controle de diversos seto-
res econdmicos e com as tarefas de planejamento industrial.’

Criada como meio de contornar as pressoes da alta burocracia do Banco
do Brasil contra a criagdo do Banco Central, a SUMOC representou, segundo
seu idealizador, Gouveia de Bulhbes, instrumento de preparacdo do futuro
Banco Central." Com relagdo ao BNDE, cabe relembrar que ele contribuiu
para o desenvolvimento de uma competéncia técnica especifica (concretiza-
da na habilidade de pensar a economia em termos globais) por parte daque-
les que depois seriam denominados economistas € a0 mesmo tempo permi-
tiu a producdo da legitimidade (isto é, crenga na competéncia) dos técnicos
como novo segmento da elite dirigente. Em outras palavras, até o final dos
anos de 1960, a formacao profissional dos economistas fazia-se menos nas
escolas de economia que se caracterizavam, de modo geral, por um ensino
de ma qualidade e pouco adequado as demandas do mercado de trabalho e
mais nos organismos governamentais. Assim, os conselhos técnicos e as
comissOes internacionais e os 6rgdos ja citados, além de outros como a
chamada Assessoria Econémica de Vargas, o Plano de Metas, e 0s grupos
executivos, do Governo de Juscelino, todos eles constituiram, ao longo dos
anos de 1930-1950, os lugares-chave dentro do espago governamental para a
atuagdo dos técnicos-economistas e para a formacao de sua competéncia
pratica.’

Sao expressivas as palavras de Jesus Soares Pereira sobre o Conselho Federal do Comeércio
Exterior (CFCE), um dos mais importantes conselhos técnicos do primeiro governo Vargas.:
“O CFCE foi a maquina deliberativa e até mesmo legislativa do Estado Novo. Para mim, ... a
grande escola ativa no trato dos problemas econémicos nacionais...” (Pereira, 1975, p. 46-
49).

“A SUMOC estava preparando as bases de uma politica para se transformar em banco
central, mas precisava principalmente treinar pessoal... Serviu basicamente para isso, teve
essa grande virtude: trouxe funcionarios do Banco do Brasil que se especializaram em pro-
blemas de crédito” (O. G. Bulhdes, Depoimento, CPDOC/FGV, 1990, p. 93; grifos meus).

O grupo misto BNDE-CEPAL foi constituido em 1953, sob diregdo do economista chileno
Anibal Pinto e teve importancia fundamental na divulgagdo das idéias cepalinas e na forma-
¢ao de economistas no Brasil, realizando numerosos cursos de economia e planejamento em
vérias cidades do pais (Ekerman, 1989, p. 116). Por sua vez, a Assessoria de Vargas, com-
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Esta formagdo pratica dos economistas se deu também em centros de
pesquisas econdmicas aplicadas, como o Instituto Brasileiro de Economia da
Fundacéo Getulio Vargas, e ainda em agéncias internacionais, a exemplo da
Cepal (Loureiro, 1997).°

Com relagdo ao Instituto Brasileiro de Economia da FGV (IBRE), pode-se
afirmar que esta instituicdo constituiu, durante varias décadas, o pélo mais
importante de producédo do conhecimento e o espago onde esta disciplina
assumiu sua dimensao pratica, afirmando-se como requisito basico de com-
peténcia para a condugdo de politicas econdémicas no pais. Cabe destacar o
trabalho de elaboragdo da contas nacionais (na época, pratica inovadora
mesmo nos paises desenvolvidos, e resultante da implementagao de politi-
cas macro-econémicas, sob inspiracdo keynesiana) e ainda a criagdo dos
indices de pregos.

Para a FGV foram recrutados varios professores, inimeros alunos da Fa-
culdade Nacional de Ciéncias Econdémicas (FNCE), escola criada no Rio de
Janeiro na entdo Universidade do Brasil, em 1946, mesmo ano da criagao da
Faculdade de Economia da USP. Eles participavam das equipes de Renda
Nacional, do Centro de Conjuntura Econémica e posteriormente dos Centros
de Contas Nacionais, de Estudos Fiscais, de Andlise Contabil, do trabalho
nas duas revistas, a Revista Brasileira de Economia, destinada a publicagdao
de artigos de autores nacionais e estrangeiros e a Conjuntura Econdmica,
onde séo divulgados os indicadores estatisticos produzidos pela instituigao.

Em sintese, pode-se afirmar que o grupo que construiu o IBRE formou-
se ao longo de varios anos, em extensa rede de relagbes em 6rgéos gover-
namentais, nas instituicbes de ensino e nos meios empresariais.7 Assim,

posta de técnicos como Rémulo Almeida, Jesus Soares Pereira, Cleanto de Paiva Leite e Ig-
nécio Rangel, foi responsavel por importantes projetos que criaram as condigdes para 0 pro-
grama de desenvolvimento industrial dos anos de 1950 (D’'Araujo). Dentre os varios grupos
executivos criados no periodo, pode-se citar: GEIA (Grupo Executivo da Industria Automo-
bilistica); GEICOM (Grupo Executivo da Industria da Construcdo Naval); GEIMAPA (Grupo
Executivo da Industria de Maquinas Pesadas e Bens de Capital), etc. Sobre o papel inovador
de coordenagdo do processo decisério representado pelos grupos executivos e sobre a “sai-
da" politica encontrada por Kubitschek na administracao paralela para realizar o desenvol-
vimento econémico em um quadro de estabilidade politica, ver os trabalhos de Lafer (1970)
e Benevides (1976).

O depoimento de Raul Ekerman, formado pela Faculdade de Economia da USP, em 1964 e
professor da Escola da Pos-Graduagao em Economia da FGV, pode ser transcrito para refor-
¢o da argumentacgao: “Ainda que colegas meus que estudaram na Universidade do Brasil no
Rio daqueles tempos me informem que o ensino ali deixava muito a desejar, ainda assim fi-
ca o testemunho escrito de que o grosso do que se produziu de conhecimento econémico
relevante no Brasil no periodo 55-65 foi carioca... O que dava forga ao Rio de Janeiro como
centro de conhecimento era muito menos a faculdade de economia da Universidade do Bra-
si, que o fato de ser o centro politico do pais. Por outro lado, do ponto de vista tanto da
transmissdo como da criagdo de conhecimento econdémico, muito mais importantes que a
faculdade de economia eram centros como a FGV, o Grupo misto BNDE-CEPAL e o IBGE"
(Ekerman, 1989, p. 119).

Podem-se citar alguns exemplos: Bulhoes, nos anos 1950, esteve com Roberto Campos na
consultoria CONSULTEC, da qual participaram também os engenheiros Lucas Lopes e Gly-
con de Paiva, colegas de Campos no BNDE. Mario Henrique Simonsen, engenheiro e paren-
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pode-se afirmar que estes atores sociais puderam realizar amplo e orques-
trado trabalho de montagem institucional que se manifestou claramente na
articulagao de politicas econémicas, ja antes de 1964. Pode-se lembrar que
Gudin, como Ministro da Fazenda e Bulhdes, como diretor da SUMOC, cria-
ram em 1955, a Instrucéo 113. Como é relatado na histéria econdmica brasi-
leira, tal medida facilitou o processo de industrializagdo no Governo Kubits-
chek, através do Plano de Metas, que tinha Roberto Campos como um de
Seus principais coordenadores.

3 Os meios intelectuais e as lutas entre grupos
3.1 A controvérsia sobre o planejamento econémico

O campo do economista se organizou, desde os seus primoérdios, atra-
vés de inumeras disputas que envolveram os técnicos frente a outros agen-
tes, especialmente parlamentares e empresariado (Sola, 1982; Martins, 1976).
Houve também as disputas entre diferentes segmentos da burocracia eco-
noémica, como as divergéncias, entre o Banco do Brasil e o Ministério da
Fazenda em torno da criagdo do Banco Central (Bulhdes, 1990). E, ainda, as
lutas internas entre diferentes grupos de economistas.

No inicio dos anos de 1940, este espaco social de lutas comegou a to-
mar forma com a polémica estabelecida entre Eugénio Gudin e Roberto
Simonsen que foi depois reproduzida como a “controvérsia sobre o planeja-
mento econdmico”. Sendo bem conhecida, cabe apenas lembrar que, de um
lado, Simonsen propunha como membro e relator do Conselho Nacional da
Politica Industrial e Comercial (CNPIC) a ampliagdo da intervengédo estatal na
economia através do planejamento e de medidas protecionistas as indus-
trias. De outro lado, Gudin, relator da Comissdo de Planejamento Econdmi-
o, rejeitava, como defensor do liberalismo, as propostas de planejamento e
0 excessivo protecionismo as industrias e propunha reformas na area mone-
taria e fiscal e a restricdo da atuacdo do Estado apenas a medidas corretivas
de desvios do mercado. Essas disputas tiveram repercussao no Congresso,
nos meios empresariais e na imprensa. As criticas de Gudin foram publica-
das em livro, em 1945, sob o titulo “Rumos da Politica Econémica”. Trés
meses depois apareceu a réplica de Simonsen também publicada em livro
intitulado “O planejamento da economia brasileira”. Em agosto do ano se-
guinte, Gudin voltou a tona, com a publicacdo da Carta a Comissao de Pla-
nejamento que encerra o debate (Sola, 1982; Bielschowsky, 1988).

te de Gudin, trabalhou com Dias Leite em sua empresa de consultoria, ECOTEC, ao mesmo
tempo em que iniciava estudos de economia na equipe da FGV (Ver CPDOC/FGV, 1984,
p.503 e p. 3.199 respectivamente)
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3.2 A disputa entre monetaristas e estruturalistas

No debate entre Gudin e Simonsen, produzido em uma etapa ainda em-
briondria do campo dos economistas, pode-se admitir que as disputas inte-
lectuais e politicas sejam remetidas a fatores externos, isto €, as posigoes
ocupadas por cada um no seio de diferentes fracoes do capital econdémico.
Simonsen, engenheiro da alta burguesia e lider do empresariado paulista; ele
representava os interesses das industrias nascentes e, portanto, dependen-
tes da defesa do mercado e da protecéo do Estado. Por sua vez, Gudin re-
presentava os interesses do capital estrangeiro.

Entretanto, corre-se o risco de cair em um simplismo reducionista ao se
fazer o mesmo tipo de analise para entender as discordancias que se estabe-
leceram entre o grupo da Cepal e o Instituto Brasileiro de Economia da FGV,
nos anos de 1950. Neste caso, tanto quanto fatores externos, estavam em
jogo condigbes internas a constituicdo do campo dos economistas no Brasil
e as posi¢des que cada grupo ai ocupava.

Quando a Cepal comegou a divulgar seus estudos, o grupo da FGV ha
havia sido constituido no Brasil (teoricamente identificado com os neoclassi-
cos); ele havia se consolidado ao longo de trabalhos de varios anos, elabora-
dos no IBRE e cuja visibilidade se assentava nao s6 na publicacdo de suas
revistas especializadas, mas também em jornais e revistas mundanas (Gudin
escreveu, durante décadas, em jornais como o Correio da Manhé e o Globo).
Ele publicava também com BulhGes em revistas como o Digesto Econdmico,
da Associagdo Comercial de Sao Paulo, na Carta Mensal da Confederagao
Nacional do Comercial, etc.

A Cepal era instituicdo nova que pretendia afirmar sua identidade lati-
no-americana e marcar posicdo de autonomia frente aos EUA. Seus mem-
bros eram, em geral, jovens saidos das escolas de Direito ou Economia de
diversos paises da Ameérica Latina, reunidos em Santiago do Chile sob a
lideranca de Raul Prebisch; este foi o “Grande Heresiarca” argentino, funda-
dor do Banco Central de seu pais e, na época, “despejado da Argentina
peronista”. Assim, as possibilidades de inovagado tedrica, ou de posiciona-
mento heterodoxo, por parte deste grupo, eram mais elevadas. Além da
perseguicao politica, vivida por Prebisch, muitos, como Furtado, iniciavam,
na época, suas carreiras e estavam fazendo os primeiros investimentos nos
estudos econdmicos. Estavam, portanto, mais abertos as novas teorias.

As teses cepalinas sdo bem conhecidas para que se necessite retoma-
las aqui. Cabe relembrar que foram introduzidas no Brasil por artigos de
Furtado e Prebisch, publicados na Revista Brasileira de Economia, RBE/FGV,
no inicio dos anos de 1950, reabrindo o debate da década anterior. As ques-
toes de planejamento e protecionismo — acrescidas de novas interpretages
de problemas como atraso, pobreza, inflagao, etc. — foram, entdo, retomadas,
com mais consisténcia teérica. Mesmo tendo acatado os artigos de Prebisch
e Furtado em sua revista, os dirigentes da FGV (Gudin e Bulhbes), reagiram
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a Cepal, através da encomenda de conferéncias a economistas estrangeiros
(Jacob Viner, Haberler, etc.), reafirmadores dos pressupostos neoclassicos, e
também por violentos artigos na propria RBE. As criticas de Gudin e Bu-
lhoes apareceram inclusive em jornais, ja que o publico interessado na po-
lémica era constituido também por dirigentes governamentais e empresa-
rios. Na perspectiva de hoje, depois de varias décadas e a luz das reavalia-
¢oes criticas (Oliveira, 1976, Mantega, 1985) pode-se afirmar que parte da
forga contestatéria do pensamento da Cepal resulta de razdes internas ao
universo social onde foi produzido. Sem pretender esvaziar as contribuigdes
intelectuais das obras cepalinas — que, alids, ja foram bem marcadas na
histéria do pensamento econémico brasileiro e latino-americano — indica-se
aqui o carater “especial” adquirido por elas por efeito do jogo de forgas pro-
cessadas naquele meio. Elas se tornaram, assim, obras fundadoras. Como ja
se afirmou, o manifesto de Prebisch “inaugurou o estruturalismo latino-
americano” (Bacha, 1985, p. 13) e o livio de Celso Furtado, A Formacao
FEconbmica do Brasil “constituiu um marco para 0 pensamento econdmico
brasileiro” (Mantega, 1985, p. 11).

Cabe observar aqui que a emergéncia dos economistas na cena politica,
em particular, nas agéncias de planejamento e regulagao econémica, neste
mesmo periodo, em outros paises, como México, Chile e Argentina, também
se deu através de debate entre estruturalistas e monetaristas. Ou seja, essas
disputas constituiram o campo de lutas especifico dos economistas. Toda-
via, elas devem ser vistas no contexto mais amplo do debate intelectual e
politico que ocupou de forma marcante a histéria destes paises latino-
americanos nos anos de 1950 e inicios da década de 1960, envolvendo temas
como nacionalismo, desenvolvimento industrial, planejamento econdmico,
reforma agraria, etc., e que delimitou posigées de direita e esquerda. No
Brasil, a estas posi¢des se alinhavam, de um lado, grupos entrincheirados
em o6rgdos como BNDE, SUMOC, FGV, e, de outro, na Assessoria Econdmi-
ca de Vargas, na Cepal e no ISEB (Loureiro, 1997).

O acirramento destas lutas implicara intensa mobilizagdo politica por
parte dos grupos ai envolvidos. Basta lembrar que o grupo da FGV apoiara
iniciativas como o IPES (Instituto de Pesquisas Econdmicas e Sociais). Se-
gundo Dreifus (1981), este érgdo foi um dos centros mais importantes de
articulagao politica, ideologica e financeira do movimento golpista de 1964.
Além de Garrido Torres, um de seus lideres mais destacados, também pres-
taram grande apoio ao IPES, outros membros da FGV, como Bulhoes, Dénio
Nogueira, Méario Henrique Simonsen, Alexandre Kafka, Julian Chacel e,
ainda figuras como Roberto Campos, Lucas Lopes, Glycon de Paiva, etc. Tal
iniciativa, como se sabe, facilitard, com a instalagdo do primeiro governo
militar, em abril de 1964, a ascensdo de varios deles aos postos de ministro
de Fazenda e do Planejamento e a presidéncia e diretorias do Banco Central.
De outro lado, o acirramento destas lutas responderd, também, pela cassa-
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cdo dos direitos politicos de Celso Furtado, Rémulo de Almeida, Soares
Pereira, entre muitos outros.

4 Formacédo académica e participacdo no governo pos-1964

A partir de meados dos anos de 1960, a expansdo de postos para eco-
nomistas nos trés niveis de governo, especialmente nas agéncias de plane-
jamento e desenvolvimento econdmico, tornou mais clara a situacéo de crise
e de deficiéncia do sistema de ensino académico. Por essa razao, surgiram
vérias propostas de reformulacéo dos cursos e dos curriculos.

A Faculdade de Economia da Universidade de S&o Paulo (FEA/USP), por
exemplo, passou entdo por intenso processo de reforma curricular no inicio
dos anos de 1960. Atentos as novas demandas para atividades de planeja-
mento que assumiam importancia crescente no governo de Sdo Paulo, os
professores desta faculdade, em particular Delfim Netto, um dos mentores
da mudanga, deram nova orientacdo ao curso, reforcando disciplinas de
matematica e de teoria econdmica (Pinho, 1981, p. 48).

Na verdade, a crise vivida pela FEA/USP, razao de ser das propostas de
reformulacéo curricular e de reorientacdo do curso para uma linha mais
técnico-profissionalizante, apenas exprime a crise mais geral dos cursos de
economia do pais, nos anos de 1960. Ao lado da expansdo crescente do
numero de cursos e de formados em economia, verifica-se a ma qualidade
do ensino e sua pouca afinagdo com o mercado de trabalho. Também resul-
tou em diagndstico sombrio o seminério realizado em Itaipava (RJ) em de-
zembro de 1966. Ele reuniu professores e responsaveis pelas mais importan-
tes instituigdes de ensino de economia do pais. Delfim Netto, Mario Henri-
que Simonsen, Reis Velloso, Isaac Kerstenetzty, Julian Chacel, Conceicdo
Tavares estiveram presentes. “O ensino da economia nas universidades
brasileiras é tao superabundante em quantidade quanto deficiente em quali-
dade” (Simonsen, 1966, p. 19).

Frente a situagao, os participantes de Itaipava sugeriram o fechamento
de algumas escolas, a transformacdo de outras em escolas de administragao
de empresas; e, mais importante, a renovagao dos quadros de professores,
via implantacdo de programas de pés-graduacao e envio de estudantes e
docentes para doutoramento no exterior.

Assim, a partir dos anos de 1970, com a reforma universitaria realizada
pelos governos militares e a instalacdo dos programas de pés-graduacao, o
Curso universitario tornou-se o principal caminho de formagao de economis-
tas e de quadros dirigentes para a area econdmica. A expansao dos cursos
de economia e do numero de alunos, o crescimento da produgao académica,
o desenvolvimento de um quadro institucional de pesquisa, e inclusive a
criacdo de novas revistas especializadas sdo componentes de um mesmo e
mais amplo processo, que se pode definir como modernizagdo da ciéncia
econdmica no Brasil.
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Todavia, é preciso notar que tal modernizagao ocorreu no contexto da
incorporacao sistematica, por parte das instituigbes de ensino e pesquisa do
pais, dos padrdes tedricos e metodolégicos em vigor nos paises desenvolvi-
dos, em particular nos EUA. Nesse sentido, modernizagdo implicou ao mes-
mo tempo internacionalizagdo ou ainda “americaniza¢do” da producdo aca-
démica em ciéncia econdmica (Coats, 1996). Dois momentos bésicos na
internacionalizagdo da ciéncia econdmica brasileira podem ser apontados:
primeiro, a visita, em meados dos anos de 1960, de professores americanos
para ensinar nos entdo recém-criados cursos de pos-graduacéo. A pratica foi
amparada pela USAID (USA Agency for International Development) e pela
Fundacéo Ford que estabeleceram convénios com varias escolas brasileiras,
como a FEA/USP e a FGV/Rio. Outro procedimento, ainda mais importante,
de integragdo dos estudos econdmicos brasileiros aos padroes em vigor nas
grandes escolas estrangeiras, foi o envio sistematico, a partir do final dos
anos de 1960, de professores e estudantes brasileiros para doutoramento no
exterior, especialmente nos EUA. Isso foi facilitado pelos citados acordos
com organismos americanos e depois, sobretudo pelas agéncias governa-
mentais como CAPES e CNPq. Levantamentos indicam que 60% dos profes-
sores que lecionavam em cursos de pds-graduacdo em economia nos anos
de 1990 tiveram formacdo no exterior; destes, 46% cursaram universidades
americanas (Loureiro e Lima, 1994).

A internacionaliza¢@o dos cursos de Economia no Brasil deu-se de for-
ma diferenciada entre os diversos centros de pos-graduacao, destacando-se,
entre os mais internacionalizados, a PUC-Rio e a Escola de Pés-Graduagao
em Economia da FGV; e, como dos menos internacionalizados, o Instituto
de economia da Unicamp. A FEA/USP apresenta uma posi¢ao intermediaria.
Por outro lado, tal processo gera também importantes impactos politicos,
funcionando como instrumento de legitimagdo da competéncia técnica dos
economistas e, portanto, de sua Incorporagao aos pPostos governamentais.
Como outros estudos mostraram, as equipes de economistas que elaboraram
0s planos de estabilizagdo monetaria nos anos de 1980 e 1990 vieram pre-
dominantemente desses centros mais internacionalizados e desenvolveram
carreiras com ampla circulagdo internacional em universidades americanas
e/ou agéncias internacionais, assim como seus pares das primeiras geragoes
(Loureiro, 1997 e 2005).

5 Estilo tecnocrético de gestdo das politicas
macroecondmicas

A participagao de economistas no governo cresceu enormemente a par-
tir do regime militar. A intensificagdo da centralizacéo politica, a hipertrofia
do poder executivo e de seus bragos de controle econémico e, ainda, a ne-
cessidade de legitimagao do autoritarismo através da eficiéncia econdmica,
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elevaram o numero de postos de governo praticamente monopolizados por
eles.

Se nos periodos autoritarios, a gestdo macroeconémica se caracterizou
pela centralizagdo em arenas restritas e fechadas ao controle de outros po-
deres, este quadro ndo se alterou nos periodos democraticos. Entre 1945-64,
por exemplo, 0s assessores econdmicos de Vargas, economistas nacionalis-
tas de esquerda, encarregados da elaboragao de politicas desenvolvimentis-
tas e da construcdo das estatais como Petrobras, Eletrobras, etc. costuma-
vam “operar na sombra, em carater reservado, evitando iniciativas do Con-
gresso nestas matérias” (D'Aradjo, 1982, p. 427). Também no Governo Ku-
bitschek, os técnicos gozavam de grande autonomia para elaborar o Plano
de Metas e gerir os grupos executivos (Martins, 1976). Depois da democrati-
zagao de 1985, mesmo os economistas que se notabilizaram pela oposi¢ao
ao regime militar, participaram dos processos decisérios em arenas extre-
mamente insuladas as pressoes do restante do sistema politico.

De fato, as politicas macroecondémicas continuaram apés a redemocrati-
zacdo do pais a serem geridas pelas chamadas equipes econdmicas consti-
tuidas principalmente por economistas recrutados diretamente nas universi-
dades ou no mercado financeiro. Estes economistas gozavam de ampla
autonomia para formular e implementar as medidas ou planos econdmicos,
através do respaldo pessoal do Presidente da Republica e nao através da
articulagdo com partidos ou outras forgas do sistema politico.

Além do legado histérico de autoritarismo, estes tragos da gestdo ma-
croeconbtmica podem ser remetidos as caracteristicas do sistema presiden-
cialista brasileiro. Como em outros paises latino-americanos, o poder exe-
cutivo no Brasil é mais forte do que o legislativo. Esta forga deriva dos pode-
res legislativos do Presidente (poder de emitir medidas provisérias), manti-
dos pela constituigdo democratica de 1988, da fragmentacdo dos partidos
politicos e da fragilidade do Congresso, particularmente com relagdo ao
or(;amento.8 Portanto, os presidentes no Brasil tém muitos recursos institu-
cionais para “proteger” ou “blindar” suas equipes econémicas, mesmo que
precisem negociar constantemente apoio no Congresso para levar avante
sua agenda (Loureiro e Abrucio, 2004). Em outras palavras, desprovidos de
mandato eleitoral e respaldados pela notoriedade académica ou pela credibi-
lidade junto aos meios financeiros, os membros da equipe econdémica ope-
ram com grande autonomia frente ao restante do sistema politico, especial-
mente na area monetaria e fiscal, gragas ao apoio do presidente, diretamen-
te ou através do ministro da Fazenda.

Figueiredo e Limongi (1999, p. 146) indicaram que 53% das medidas provisorias editadas no
Brasil entre 1989 e 1995 referiam-se a assuntos econémicos, especialmente a planos de es-
tabilizagdo monetaria. Com relagdo ao processo orgamentario, ¢ importante relembrar que
no Brasil, ele é apenas autorizativo e ndo impositivo, como é no Estados Unidos, por exem-
plo. Isso d& grande poder ao governo no momento da execucéo orgamentaria.
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Este padrao tecnocratico de decisdo tem sido justificado historicamente
por diferentes argumentos, seja a necessidade de desenvolvimento da eco-
nomia nacional (anos de 1950 e 1960), seja o controle da hiperinflagdo (anos
de 1980 e 1990) ou, ainda, a necessidade de produzir credibilidade frente aos
investidores estrangeiros, como tem ocorrido mais recentemente.

O apoio das agéncias internacionais como FMI, Banco Mundial é fator
que também opera contribuido para a autonomia da equipe econdmica.
Partilhando o mesmo credo liberal, os dirigentes econdmicos recebem fre-
quentes aprovagbes destes organismos, o que é amplamente divulgado na
midia nacional, para reforgo e legitimidade das politicas adotadas. Por fim,
mas nao menos importante, a vulnerabilidade externa sofrida pela economia
brasileira, especialmente depois das crises financeiras do final dos anos de
1990, nos chamados mercados emergentes, tem sido outro argumento que
reforca a autonomia dos economistas na dire¢ao das politicas governamen-
tais (Whitehead, 2003).

Tornando-se dimenséo crucial da politica macroeconémica, a vulnerabi-
lidade externa e a necessidade de promover a credibilidade financeira para
manter o acesso aos mercados internacionais sao, por outro lado, fatores
importantes que ajudam a entender a propria continuidade da politica ma-
croecondmica do governo Lula, com relagdo ao governo anterior. Todavia, €
interessante destacar diferencas entre estes dois governos com relagao aos
desafios econdmicos enfrentados por cada um e a ldégica que orientou o
recrutamento da equipe econémica. Fernando Henrique Cardoso enfrentou o
desafio de vencer uma alta e persistente inflagdo que exigia conhecimento
técnico para produzir novas idéias (a teoria da inflagdo inercial é exemplo) e
novas solugdes politicas (o0 Plano Real) (Paulani, 1997). Portanto, a escolha de
Sua equipe orientou-se principalmente pela competéncia académica. Como
sabemos, Pedro Malan, Pérsio Arida, Lara Resende, Edmar Bacha, Gustavo
Franco, etc. quando escolhidos para dirigir a equipe econémica que formu-
lou e implementou o Plano Real, gozavam de grande notoriedade nas uni-
versidades brasileiras e mesmo no exterior (Loureiro, 1997 e 2005).

Por sua vez, Lula enfrentou outro desafio para a politica econémica: su-
perar a falta de credibilidade gerada pelas posigoes anteriores de seu partido
contra as orientagdes do FMI e o pagamento da divida externa (Sola, 2004).
Este desafio determinou em grande parte os critérios para a selegdo de sua
equipe econdmica e também permite explicar porque um governo de es-
querda teve que escolher como presidente do Banco Central um antigo diri-
gente do Banco Boston e porque outros dirigentes do Banco Central e do
Ministério da Fazenda foram igualmente recrutados no mercado financeiro
ou nos circulos académicos mais conservadores, como a FGV e PUC-Rio.’

Ver curriculum vitae dos dirigentes do Banco Central nos sites do governo. Sobre as orien-
tagbes conservadoras destes grupos, ver Loureiro, 1997.
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Assim, diferentemente do que se poderia esperar, estdo pouco represen-
tados no governo Lula os grupos que nao partilham das orientagbes tedricas
neoclassicas, como os economistas da UNICAMP e da Universidade Federal
do Rio de Janeiro. Formados por antigos discipulos da CEPAL, estes grupos
sdo, em geral, mais preocupados com questdes de desenvolvimento (Lourei-
ro, 1997). Como ¢é conhecido, Carlos Lessa precisou deixar o BNDES, depois
de desavengas com o nucleo do Banco Central/Ministério da Fazenda e
também Maria Conceicao Tavares, filiada ao PT, nao pdde exercer influéncia
significativa no governo de Lula. Mesmo com a ascensao de Guido Mantega
ao cargo de Ministro da Fazenda, as orienta¢es da politica macroeconomi-
ca continuam sendo comandadas pelo grupo mais conservador do Banco
Central.

A continuidade e mesmo a intensificacao das politicas econémicas vin-
das da era FHC no governo Lula podem nos fazer aceitar a tese de que no
atual contexto internacional hd convergéncia das politicas macroeconomi-
cas; e que a instabilidade inerente aos “mercados emergentes”, no atual
arranjo pos-Bretton Woods, impde a governos de diferentes orientagoes
ideologicas, constrangimentos externos que ultrapassam as forgas partida-
rias domésticas (Boix, 1998). De outro lado, ndo podemos esquecer que estes
“mercados emergentes” sao, em geral, também novas democracias cujos
governantes “tém que governar com um olho nas expectativas do mercado e
0 outro, nas percepgdes e demandas do eleitorado” (Sola, 2004, p. 2).

Portanto, o grande desafio das democracias emergentes de mercado,
como a nossa, é encontrar um espago de acéo politica para construir insti-
tuigbes que sejam suficientemente flexiveis para absorver os choques exter-
nos sem desmoronar € a0 mesmo tempo estejam comprometidas com 0S
principios de responsabilidade politica e controles democraticos.

6 Consideracoes finais

A profissdo de economista no Brasil nasceu em estreita conexao com o
governo. Os lagos entre meios académicos e 0rgaos governamentais sao
ainda muito fortes e ndo se alteraram com a modernizagdo e internacionali-
zagdo deste meio social, a partir dos anos de 1970. Isso acabou refor¢ando a
polarizagdo entre grupos ortodoxos (monetaristas, liberais) e heterodoxos
(sejam eles denominados estruturalistas ou desenvolvimentistas). Em outras
palavras, construindo uma identidade de dirigentes politicos, o campo dos
economistas tem sido historicamente marcado por profundas disputas e
lutas entre grupos de diferentes abordagens tedricas e ideologias politicas.

Com relagao ao estilo de participagdo dos economistas nas agéncias
governamentais, ele se caracterizou por padroes centralizados e autoritarios.
As arenas decisérias, mesmo em periodos democraticos, sdo restritas a
pequenos grupos que nao prestam contas institucionalmente de seus atos
ou omissdes ao restante do sistema politico, ou seja, ndo estdo sujeitos a
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mecanismos de accountability democratica. Mesmo quando as politicas
monetarias orientam-se para produzir credibilidade (como as atuais regras
de metas de inflagdo, publicagdo regular das atas do COPOM, etc.), elas se
dirigem mais ao mercado financeiro e ndo a 6rgaos governamentais de pres-
tagdo de contas. Portanto, a politica macroeconémica em paises como o
Brasil sdo desenhadas com graves déficits de controles democraticos: atuan-
do com larga margem de autonomia, os tomadores de decisdo exercem
grande influéncia sobre o destino de milhoes de pessoas, sem adequados
mecanismos institucionais que os tornem responsaveis politicamente.
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