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RESUMO

BRAGA, Ricardo de Jodo. O processo decisorio legislativo na criagdo e reforma do BACEN
e do CMN em 1964 e 1994: incerteza, cooperagao e resultados legislativos. 2012. 255 f. Tese
(Doutorado em Ciéncia Politica) - Instituto de Estudos Sociais e Politicos, Universidade do Es-
tado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2012.

Esta tese analisa o processo decisorio legislativo nos casos da criacao e reforma do
BACEN e do CMN em 1964 e 1994, ocorridos no ambito de planos exitosos de combate a
inflacao (PAEG e Plano Real, respectivamente). A defini¢do de um formato institucional para
a autoridade monetaria ¢ uma escolha dos legisladores em termos da producao da politica
publica de responsabilidade daqueles 6rgaos, que em ambos os casos foi importante na busca
da estabilidade de pregos. A partir da Teoria Politica Formal utilizaram-se dados primarios e
fontes secunddarias para construir modelo e hipoteses que consideraram as dimensdes de
interesse geral (combate a inflacdao) e de politicas particularistas/distributivistas (crédito rural
e representacdo privada no CMN). Concluiu-se que em ambos os processos a iniciativa do
Poder Executivo foi fundamental para o resultado final, contudo, em ambas as situagdes,
mesmo durante o ano de 1964 (periodo militar), o Legislativo teve papel relevante na
defini¢ao do formato final de ambas as decisdes. No primeiro caso houve uma barganha entre
os Poderes Executivo e Legislativo para aprovacao da proposta, que envolveu concessdes no
sentido de garantir representacdo privada no CMN e a institucionalizacao do crédito rural. No
segundo caso o uso da Medida Provisoria caracterizou uma forma diferente de coordenacao
entre os poderes, em que a MP atuou para diminuir a incerteza em relacdo aos resultados do
plano e as alteragdes na composigdo do CMN e assim permitir a aprovacao da matéria. Os
resultados da tese, favorecidos pela comparacao de dois periodos diversos do sistema politico
brasileiro, colaboram com a andlise das relagdes Executivo-Legislativo, sobretudo ao
valorizar os instrumentos legislativos do Presidente da Reptblica e a forma de
equacionamento da incerteza nos processos decisorios. Ainda, permite-se um maior
conhecimento da realidade legislativa durante o ano de 1964, quando, a0 menos para a
Reforma Bancaria, ndo se pode falar de solapamento dos poderes e prerrogativas do
Congresso Nacional pelo governo militar.

Palavras-chave: Comportamento Legislativo. Relagdes Executivo-Legislativo. Incerteza.

Medidas Provisorias. Bancos Centrais. Conselho Monetario Nacional.



ABSTRACT

This thesis analysis two legislative decision making process that created and reformed
BACEN and CMN in 1964 and 1994, occasions of successful economic stabilization plans
(respectively PAEG and Plano Real). The institutional form of the monetary authority
represents a political choice to perform certain public policies, what was important to achieve
price stabilization in both cases. A model based on Analytical Theory was build and it used
primary data and bibliographical sources to test hypothesis. The model and its hypothesis
considered general interests (stabilized prices) and particularistic interests (private
representation at the monetary authority and loans to agricultural activities). Results showed
that the Executive Branch was important when initiate both legislative process, however, the
Legislative Branch was important too, even during the Military Government initiated in april
1964. In the first case Executive and Legislative branches swap support, when Executive
Branch conquered a new format to monetary authority and Parliament got private
representation in the CMN and the building of the rural credit policy. In the second case, the
use of provisional decree (Medida Provisoria) made results of stabilization process and CMN
reform safer, what could coordinate Executive and Legislative branches in a different way and
put the Parliament pro-reform. The thesis” results are important comparing two periods of
Brazilian political system, which improves the knowledge about Executive-Legislative
relations. Legislative instruments of Executive Branch and the management of uncertainty are
central elements in this comparison. Besides, the thesis increases the knowledge about
Brazilian Congress during the first year of Military Government, showing that for Bank
Reform Parliament was important and could influence the institutional format of the monetary
authority.

Keywords: Legislative Behavior. Executive-Legislative Relations. Uncertainty. Provisional

Decree. Central Bank. Monetary Authority.
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INTRODUCAO

Esta tese trata do processo decisorio legislativo referente ao Banco Central do Brasil
(BACEN) e ao Conselho Monetario Nacional (CMN) ocorrido em dois momentos distintos,
1964 ¢ 1994, ambos em contextos de transformacdes econdmicas importantes e construgao de
planos exitosos de combate a inflacdo, o Plano de A¢do Economica do Governo (PAEG) e o
Plano Real, respectivamente. No primeiro caso trata-se da criagdo do BACEN e do CMN apos
um periodo de discussdao que se iniciou dentro do Legislativo formalmente ainda em 1947. J&
a ocorréncia no bojo do Plano Real foi a reforma do CMN por meio de Medida Provisoria
(MP) com vistas a restringir a composicdo de seu plendrio a apenas 3 membros da equipe
econdmica.

A criagdo ou reforma de instituigdes ¢ entendida como uma opgao do legislador com
vistas ao atingimento de determinados resultados de politica publica. Assim, a forma
institucional da autoridade monetaria no Brasil (BACEN e CMN) determina em boa medida a
politica monetaria a ser realizada. A criagio e reforma institucional' da autoridade monetaria
objeto dos casos aqui analisados significou grande modificacdo das praticas de politica
econdmica, em que o principal elemento foi a viabilizacdo de planos de combate a inflacao—
os dois Unicos exitosos entre a década de 1950 e a de 1990. Se considerada a trajetoria da
inflagdo no Brasil e seus impactos sobre toda a sociedade, constata-se a importancia de seu
combate e das decisdes analisadas nesta tese.

O ponto de partida para a constru¢do do modelo de analise ¢ o suposto de
caracteristicas particularistas e distributivistas por parte do Congresso e a preocupag¢do com o
interesse geral por parte do Poder Executivo. Nao se trata de afirmar que seja isso o que
ocorre necessariamente € a todo momento em relagdo aos poderes e seus interesses. O
Congresso pode ter real interesse na realizacdo de politicas nacionais e por outro lado o
Executivo também pode atuar com énfase, sobretudo na produgdo de politicas particularistas.
O que se buscou foi a constru¢do de um modelo que permitisse iluminar a relacdo entre os
Poderes Executivo e Legislativo e compreender o sucesso na aprovagdo de politicas que
fossem efetivas na promogdo de um interesse geral, no caso o combate a inflagdo. E de se

considerar que decisdes legislativas que implementam politicas de interesse geral ndo sdo

"'E certo que o Brasil possuia uma autoridade monetaria antes da criagio do BACEN e do CMN em 1964, a qual seria no
caso uma conjungdo entre a Superintendéncia da Moeda e do Crédito (Sumoc), o Ministério da Fazenda (MF) e o Banco do
Brasil (BB). Esta tese, no entanto, ndo sofrera perdas significativas de precisao e comunica¢do ao denominar o evento de
1964 como “criagdo” de institui¢des e o evento de 1994 como “reforma” de institui¢des, o que se fara durante todo o texto.
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ocorréncias triviais ou comuns, mas sim eventos pouco frequentes ¢ moldados por situacdes
especificas (Arnold, 1990).

A tese constrdi-se sobre uma assertiva geral que engloba os dois casos, qual seja, que
as preferéncias do Poder Legislativo, mesmo seus interesses particularistas/distributivistas,
foram considerados nas duas decisdes legislativas que criaram e reformaram a autoridade
monetaria em 1964 e 1994. Assim, afastam-se as ideias de que politicas nacionais s6 podem
ser realizadas se o Legislativo abdica de seus poderes (o que ¢ um argumento muitas vezes
utilizado em relagdo as MPs) ou se o Executivo os usurpa (como poderia ser uma
interpretacdao possivel para o caso de 1964, mas que ¢é refutada nesta tese). Dito de outra
forma, o Legislativo foi ator relevante nos dois casos estudados.

Da hipotese geral derivam duas particulares, uma para cada caso. Para a decisdo em
1964 sdo valorizados na explicagdo a barganha que se deu entre interesses gerais e
particularistas/distributivistas, capazes de viabilizar a aprovacdo da matéria no Congresso,
sobretudo a conquista de representacao privada no CMN e a institucionalizagdo do crédito
rural. Para o segundo caso, o uso do instituto da Medida Provisdria conforma de maneira
diferente o processo decisorio, ndo viabilizando uma barganhar, mas reestruturando as
possibilidades de escolhas dos legisladores em relacdo aos interesses gerais. Em ambos os
casos discute-se o papel da incerteza nos processos decisorios legislativos, e sobretudo para o
segundo caso ele ¢ bastante significativo.

O desenho de pesquisa favorece-se da perspectiva comparativa ensejada pelos estudos
legislativos no Brasil. A tese procura beneficiar-se da compara¢do entre dois periodos
distintos do sistema politico brasileiro. Entende-se que ha um ganho nessa opg¢do, pois a
compara¢do entre duas situacdes com algumas caracteristicas similares e outras distintas
permite controlar em boa medida a influéncia das variaveis institucionais no resultado final. O
Congresso mais descentralizado da Republica de 46 e a auséncia de mecanismos legislativos
como a Medida Proviséria naquela quadra permitem entender melhor como se dao as relagdes
de delegacdo no sistema politico apds a Constituicdo Federal de 1988 — CF 88 (Santos, 2003)
(Figueiredo e Limongi, 2001). Da mesma forma, a comparagdo permite um melhor
entendimento do papel dos contextos econdmico e democratico nas decisdes legislativas.

A metodologia utilizada foi o estudo de caso, que se mostra bastante adequada para o
entendimento de processos decisorios especificos (Gerring, 2001, 2007) (Yin, 2001). Deve-se
considerar que modificagdes institucionais significativas da autoridade monetéria no Brasil (e
talvez em tantos outros paises) sdo ocorréncias raras, além disso, o processo decisorio

legislativo, sobretudo pela sua complexidade em termos do numero de atores, procedimentos
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e extensdo no tempo, exige especial atencao aos detalhes, o que adequa-se bem aos propositos
do estudo de caso.

Os resultados alcangados pelo estudo demonstraram que o Legislativo foi relevante na
definicdo do formato institucional final da autoridade monetéria. No caso de 1964 as decisdes
finais respeitaram o processo que se desenvolvia no Congresso desde 1947, pois
enquadraram-se em perspectivas e atenderam interesses que vinham se colocando pelo
sistema politico desde ha muito tempo, quando ndo cabe falar de decisdes impostas ou
alienigenas ao corpo parlamentar. J4 em 1994, as MPs sobre a reforma do CMN inseriram-se
numa relacdo estratégica entre Executivo e Legislativo que consideraram as preferéncias
parlamentares, quando também ndo se pode falar de abdicacdo do Congresso em relagao ao
tema.

A tese se desenvolve em seis capitulos. O primeiro trata do problema de pesquisa,
quando se referencia a pesquisa a reflexdes na Economia e na Ciéncia Politica. Além disso,
apresenta-se também a literatura que trata diretamente dos casos, que € relativamente escassa.

O segundo capitulo apresenta de forma especifica o modelo de anélise e as hipoteses.
A discussdo utiliza a perspectiva e as ferramentas da Teoria Politica Formal (Hinich e
Munger, 1998). A opg¢do por uma abordagem da escolha racional objetiva compreender a
relagdo do decisor com suas possibilidades, definidas pela natureza da matéria e as restrigoes
e incentivos institucionais especificos. Embora haja outras perspectivas possiveis para analisar
um processo legislativo (Polsby e Schickler, 2002, apresentam em perspectiva historia varias
formas de andlise da agdo legislativa realizadas pela Ciéncia Politica norte-americana),
entende-se que ¢ determinante ao resultado final a forma do decisor lidar com a incerteza e os
incentivos e constrangimentos que se apresentam a ele.

Especial atencdo ¢ dada as relagdes entre dimensdes em um processo decisorio € o
papel da incerteza. Essa forma de analise permite que se afastem posigdes inconsistentes
sobre andlise de processos decisorios, pois decidir € tomar uma posicdo em um momento €
contexto especificos. O tempo surge assim como elemento central da andlise ao se considerar
tanto o contexto especifico do ano de 1964 (quando ndo cabem andlises extemporaneas que
avaliam o decisor por influéncias e informagdes que ele ainda ndo sofria ou possuia no
momento exato da decisdo), quanto a dinamica da Medida Proviséria (o processo de reedigcdes
e geracdo de resultados durante o processo decisorio € elemento central no resultado final de
sua apreciacdo). A patronagem e o poder de agenda sdo conceitos avaliados em relacdo a

perspectiva de preferéncias e dimensoes.
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O capitulo 3 trata do contexto econdmico e politico da Republica de 46 ¢ do ano de
1964. E enfatizada a dinidmica politico-econdmica do desenvolvimentismo brasileiro, que
promovia o crescimento econdomico via intervengdo estatal mas negava ao Estado os meios
fiscais necessarios e assim promovia inflacdo via emissdo monetdria. O Congresso, 0s
partidos e suas facgdes, a coalizdo desenvolvimentista, sua crise e as reformas ndo realizadas
definem aquele periodo democratico e seu ocaso. Quanto ao ano de 1964 em sua quadra pos-
golpe, ressalta-se o plano de combate a inflacdo, que mostra acdes e resultados criveis e
efetivos, e as diversas modifica¢des institucionais realizadas pelo governo Castelo. Ponto
essencial ¢ a argumentagdo sobre o Congresso, quando se apresentam razdes para provar que,
para a defini¢ao da Reforma Bancaria, este ¢ ainda em 1964 um corpo politico efetivo, ativo e
relevante.

O capitulo 4 mantém a énfase no contexto econdmico e politico, mas agora para o
periodo po6s-1985. Mostra-se a evolu¢ao dos malogrados planos de estabilizacdo desde o
Cruzado até Collor e a criagao e implementagao inicial do Plano Real. Em termos politicos,
procura-se demonstrar a evolugdo partidaria e suas preferéncias em relagdo as politicas pro-
mercado. Ponto importante ¢ a andlise das condi¢des institucionais que influenciam o meio
politico. Assim como ja se faz no capitulo 3, procede-se aqui também a comparagdes entre os
periodos no que diz respeito a forma de relagao Executivo-Legislativo.

O capitulo 5 ¢ a andlise especifica da Reforma Bancéria de 1964. Inicia-se com uma
breve discussdo metodologica sobre estudo de caso, as fontes de informagdes e seu
tratamento. A analise mostra como esse tema foi discutido no Congresso brasileiro desde
1947. O modelo de analise faz com que a apresentagao das informacdes baseie-se em dois
temas principais: o desenho institucional da autoridade monetaria e a institucionaliza¢do da
politica de crédito rural. O desenho institucional da autoridade monetaria é, por um lado, a
construcdo do interesse geral ao efetivar uma instituicdo que seja capaz de coordenar a
politica monetéria no esfor¢o de combate a inflagdo. Por outro lado, contudo, ¢ também uma
instancia de representacdo privada, pleito presente em todo processo legislativo anterior e que
acaba por conseguir sucesso na constitui¢do de comissdes consultivas do CMN. Entende-se
essa representagdo como a busca pela efetivacdo de interesses particularistas/distributivistas
no ambito da autoridade monetaria. A dimensdo da politica de crédito rural € outro elemento
particularista/distributivista que compode a decis@o final. A conclusdo ¢ que o Poder Executivo
conseguiu aprovar uma proposta capaz de promover o combate a inflacdo, mas teve que fazer
concessdes em relagdo aos interesses particularistas/distributivistas de representagdo privada

no CMN e institucionalizagdo do crédito rural. Assim, o resultado do processo decisorio
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legislativo foi de uma barganha entre Executivo e Legislativo e coeréncia a toda trajetoria de
discussoes legislativas desde 1947.

Um elemento especifico ressaltado ¢ o contexto de discussdo entre 1962 e marco de
1964. Neste periodo surge e acirra-se uma perspectiva de participacao popular na defini¢do da
politia monetéria, identificada com o PTB e grupos politicos mais a esquerda. Essa forga
politica ¢ castrada com o golpe de 1964, no entanto o contexto pods-golpe assiste a uma
discussdo variada intra-direita, que acaba por conformar o resultado final.

O capitulo 6 trata do caso da reforma do CMN em 1994 pelas Medidas Provisérias do
Plano Real. E apresentado o trajeto legal do CMN desde a CF 88, caracteristicas gerais do
Plano Real e a tramitacdo e apreciagdo especifica do desenho da autoridade monetaria
presente nas proposi¢oes legislativas. Argumenta-se que a necessidade de insulamento da
autoridade monetaria foi elemento central no inicio do Plano Real, concomitante ao periodo
de apreciacao da reforma do CMN. A analise da incerteza referente ao plano econdomico e as
proposi¢des legislativas ¢ elemento central. Por um lado legisladores com interesses
particularistas/distributivistas interessados na composi¢do ampla do CMN teriam que abrir
mao desse canal de representacdo, por outro os resultados gerais do Plano Real
transformavam-se em ganho politico (e eleitoral) aos seus apoiadores e desincentivo aos seus
opositores. Conclui-se que o acerto dos diagnosticos econdmicos € o uso politicamento
estratégico da MP permitiram um resultado de sucesso na reforma do CMN. Neste caso nio
houve concessdo a interesses particularistas/distributivistas do Legislativo, mas sim uma
alteracdo da avaliagdo do Congresso sobre os interesses gerais e sua possibilidade de ganhos
em relacdo a eles. Essa negociagdo configura-se como diferente daquela realizada em 1964, e
0 uso estratégico da MP foi elemento central neste segundo caso.

A conclusdo encerra o trabalho retomando pontos discutidos e avangando na

perspectiva comparativa de analise, comparando e contrastando ambos os casos.
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1 PROBLEMA DE PESQUISA

1.1 Introducao

A criagdo do BACEN ¢ do CMN em 1964 e a reforma deste conselho trinta anos
depois sdo ocorréncias importantes para a politica e a economia brasileira da segunda metade
do século XX, especialmente no ambito da politica monetaria ¢ do controle da inflacdo.
Inicia-se este trabalho definindo-se a reflexdo a ser realizada. O problema de pesquisa ¢
situado em relacdo a algumas linhas de estudos relevantes da Economia e da Ciéncia Politica,
e ao final do capitulo é apresentada a proposicdao central da tese, a ser mais extensamente
desenvolvida no capitulo 2.

A linha de estudos dominante na Economia analisa a politica monetaria sobretudo em
seu estagio de implementacdo, quando valoriza seu papel de regulacdo do sistema econdmico.
O posicionamento ¢ em geral contrario a intervencgdes “politicas”, posi¢des sintetizadas nas
expressdes recorrentes “independéncia” ou “autonomia’™. Por sua vez, a Ciéncia Politica por
um lado nutre a reflexdo econdmica a partir da modelagem de reagdes e incentivos eleitorais e
partiddrios em relagdo a politica econdmica, como os ciclos politicos, por exemplo, e por
outro avanga no entendimento do contexto decisério e das forgas atuantes na gestdo
econdmica realizado pelo Estado. Entende-se aqui que a literatura econdomica negligencia a
problemadtica politica presente na defini¢do do formato institucional — como se a realidade
consistisse apenas em desvios de modelos tedricos normativamente ideais —, e a Ciéncia
Politica, por sua vez, pouco valorizou até o momento a agdo legislativa nos dois processos
decisorios abordados nesta tese’.

A partir da perspectiva dos estudos legislativos, especialmente a perspectiva neo-
institucionalista, procura-se aumentar o nivel de conhecimento sobre a criagio do BACEN e
do CMN em 1964 ¢ a alteracdo na composi¢dao do ultimo quando da implantagdo do Plano
Real em 1994. Busca-se compreender como o sistema politico brasileiro criou e alterou as
institui¢des de politica monetaria em dois momentos chave de sua historia. Entende-se que em

ambas ocasides a arena legislativa teve papel relevante e ainda ndo foi devidamente analisada.

% Na perspectiva econdmica dominante, soam claros os ecos da “méo invisivel” liberal e a necessidade de uma regulagio
neutra.

3 Mesmo nos EUA a politica monetaria é relativamente pouco estudada pela Ciéncia Politica (Chang, 2003, p 3).
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A primeira secao deste capitulo apresenta as caracteristicas e o papel de uma
autoridade monetaria no sistema politico-econdmico e a logica politica de sua criagdo. As
secdes seguintes sobre bancos centrais, ciclos politicos e relacdo sistema politico-burocracia
monetaria referem-se a discussdes consolidadas na literatura relacionada ao trabalho aqui
desenvolvido. Pretende-se contextualizar o problema de pesquisa, reter as informagdes
relevantes e mostrar as limitagdes ¢ inadequacdes da literatura para lidar com o tema como
pretendido nesta tese. Atengdo especial ¢ dada a literatura focada nos casos, — objeto da secao
seguinte —, em que surgem os fatos em perspectiva histdrica e as interpretacdes existentes
sobre eles. Na ultima secdo, por fim, a inquietagdo que motiva a tese apresenta suas raizes
tedricas e coloca-se como proposta de andlise, ancorada na literatura sobre estudos

legislativos, sobretudo a neo-institucionalista.

1.2 Problema de pesquisa: criacdo de instituicoes de politica monetaria como uma

questio politica

Uma politica publica deve conter dois elementos basicos: definicdo de objetivos e
escolha de meios. A criagio do Banco Central da Republica do Brasil* e do CMN em 1964 ¢ a
alteracdo deste mesmo conselho em 1994 sdo tanto decisdes sobre objetivos em matéria de
moeda e crédito quanto definicdo de um meio para realiza-los, sob uma forma institucional
especifica.

O problema de pesquisa desta tese ¢ compreender como e por que razao as institui¢des
de politica monetaria e crediticia foram criadas e reformadas pelo sistema politico brasileiro
com o propdsito de alcancgar certos objetivos em matéria de moeda e crédito, o que sera feito a
partir da andlise dos dois casos citados anteriormente. Trata-se de compreender o processo
decisorio politico, inserido dentro da dinamica proprio do presidencialismo de coalizdo
brasileiro.

A problematica se estabelece, em primeiro plano, dentro das relagdes Politica-
Economia. Em primeiro lugar, decisdes econdmicas em matéria monetaria e crediticia afetam
as condicdes politicas de forma ampla. O desempenho econdmico ¢ elemento importante de

estabilidade ou instabilidade politica e fator crucial no desempenho eleitoral. Por outro lado,

4 Nome original do BACEN, depois alterado para Banco Central do Brasil pelo Decreto-Lei n° 278 em 28 de fev. de 1967.
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decisdes sobre criagdo de instituicdes como bancos centrais sdo tomadas, nos casos aqui
estudados, com participagao relevante do Parlamento (instancia politica).

Como esta tese analisa a criagdo do BACEN e do CMN em 1964 ¢ a reforma do
ultimo em 1994 ¢ necessario estabelecer o que se entende por autoridade monetaria e o que
estd em jogo nas decisdes politicas referentes a sua criagdo e reforma. Um ponto de partida
util € a perspectiva tedrica da Economia.

Uma economia monetaria capitalista moderna exige que haja a regulagdo de algumas
atividades. A que mais interessa aqui ¢ a emissdao de moeda pelo Estado e sua oferta (crédito)
aos agentes economicos, incluindo o préprio Estado. A emissdo de moeda e a administragao
da politica monetaria cabem, nas formagdes institucionais atuais, a uma instituicdo
exclusivamente dedicada a essa fungdo: o banco central — quando a mesma instituicdo tem
também atividades comerciais, fala-se em banco central misto. Na perspectiva econdmica,
banco central e autoridade monetaria sio em boa medida sinénimos’, definidos pelas
competéncias proprias da politica monetaria®. Essa politica estd baseada na emissio e oferta
de moeda e nos instrumentos para fazé-lo (Blinder, 1999) (Blanchard, 2001).

Para emitir moeda o banco central recebe uma delegacdo legal que confere a sua

emissio a “confianca” obrigatoria do publico (“moeda fiduciaria™’

). A oferta de moeda aos
agentes economicos ¢ feita por trés mecanismos tipicos e proprios: operagdes de mercado
aberto, de redesconto e depositos compulsorios. Nas operagdes de mercado aberto o banco
central compra e vende titulos publicos ao mercado com o objetivo de administrar a oferta de
moeda. Quando vende titulos ele retira moeda do publico, € quando compra, ele oferta moeda
que estava em sua propriedade.

O redesconto ¢ similar, mas tem o objetivo maior de garantir liquidez aos bancos em

dificuldade e baseia-se também na negociacdo de garantias (titulos) dadas pelos bancos; ¢ a

> E importante referir-se aqui a idéia de autoridade monetaria e banco central. Autoridade monetaria é aquela instituigio
estatal que detém poderes sobre a politica monetaria e crediticia — poderes normativos e executivos. De forma geral esta
autoridade monetaria é representada pelos bancos centrais, mas em varias situacdes esta correspondéncia ndo ¢ exata, pois as
atividades da autoridade monetaria podem estar divididas entre varias instituigdes diferentes ou mesmo ndo existirem em
determinada época ou pais. Ainda, ¢ presente na literatura o uso dos conceitos autoridade monetaria e também banco central
como forma de expressar o controle (ou a necessidade de controle) sobre as politicas supra referidas, existam ou nao na
situagdo real a autoridade monetaria ou o banco central efetivo.

% Simonsen e Cysne (1995) apontam as seguintes fungdes tipicas para um banco central, embora nem todas se configurem
como politica monetaria ou crediticia: "As fungdes tipicas do Banco Central sdo quatro: i) a de banco emissor de papel-
moeda; ii) a de banqueiro do Tesouro Nacional; iii) a de banqueiro dos bancos comerciais; iv) a de depositario das reservas
internacionais do pais” (Simonsen e Cysne, 1995, p. 29). Por outro lado, geralmente a mesma institui¢do banco central
também possui um nimero bastante mais elevado de atribui¢des e prerrogativas, as quais podem ndo ser fundamentais a
gestdo macroecondmica mas configuram poder sobre questdes de interesses que também mobilizam-se pelo meio politico,
como regulag@o bancéria, supervisdo de capitais estrangeiros ¢ atividades de fomento econdmico.

7 0 estagio atual da moeda fiduciaria foi antecedido por outros padrdes, como a moeda mercadoria, a moeda metal, e o papel
moeda com lastro em metal (Galbraith, 1997).
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operagao tipica de emprestador de ultima instancia (Simonsen e Cysne, 1995, p. 27). Uma
operagdo de redesconto faz o banco central adquirir direitos da instituicdo financeira e
entregar-lhe moeda (quando realiza o empréstimo), e o contrario quando recebe o pagamento
do empréstimo (devolve o direito a institui¢do financeira e recebe moeda).

O depdsito compulsorio possui algumas caracteristicas diferentes: trata-se de
administrar o poder dos bancos comerciais “criarem” meios de pagamento (os depodsitos a
vista)®. A partir dos depositos recebidos, que em algum momento foram moeda manual, o
banco pode gerar para correntistas empréstimos com total liquidez, mas que ndo sdo moeda
manual e sim direitos de outra natureza. A dinamica desses empréstimos configura o
mecanismo “multiplicador’, isto é, a partir de um lastro inicial de moeda manual o banco
pode realizar empréstimos e “criar” ativos com liquidez total (Blanchard, 2001, p. 83). O
deposito compulsério € a obrigacdo da instituicdo financeira fazer depositos no banco central
proporcionais a sua propria base de depositos, o que regula a amplitude da multiplicagao de
moeda. Como o banco comercial ¢ um intermediador entre detentores de poupanca e
tomadores de crédito, quanto mais recursos forem imobilizados pelo deposito compulsorio,
menor ¢ a base para emprestar a novos tomadores de empréstimo.

A oferta de moeda pode impactar a inflagdo e a atividade econdmica, ¢ nisso se
concentra uma ampla discussdo da Teoria Econdmica em torno de conceitos e teorias como
neutralidade da moeda e teoria quantitativa da moeda (Mollo, 2004). Como aos bancos
centrais sdo conferidas responsabilidades sobre a inflagio ¢ o crescimento'’, ele deve

administrar a oferta de moeda para atingi-los. A técnica atual dos bancos centrais opta por

¥ Meios de Pagamento equivalem a: i) papel-moeda (inclusive moeda metalica), também chamado moeda manual ou moeda
corrente; ii) depdsitos a vista nos bancos, denominados também moeda bancaria ou moeda escritural. Por conseqiiéncia,
quem pode criar meios de pagamento ¢ o Banco Central, que pode emitir papel-moeda, e os bancos comerciais (Simonsen e
Cysne, 1995, p. 19).

® Uma das caracteristicas primordiais do crédito bancario ¢ a criagdo de meios de pagamento e consequentemente de poder de
compra “a partir do nada”, baseada apenas na confianga dos depositantes e na pratica habitual de se deixar parte dos recursos
depositados parados em conta. Um banco que recebe depositos (que podem ser a vista ou a prazo) garante ao depositante a
existéncia desses recursos para saque, mas a instituicdo bancaria toma esses recursos e os oferece a crédito a outros
interessados, também lhes garantindo saldo em conta e possibilidade de saque. Como nem todos depositantes fazem saques
integrais de forma rotineira, um depdsito inicial pode gerar um volume muito maior de crédito. Um exemplo numérico pode
ajudar. Suponha um depdsito de R$ 100,00 e também o habito de saques de 20% de seus depdsitos. Assim, o primeiro
depositante, chame-se D1, precisa ter disponivel em conta apenas R$ 20,00 de papel-moeda para fazer frente a suas
necessidades. Dessa forma, o banco pode emprestar R$ 80,00 para outro depositante, D2. Esse, ao necessitar também de
apenas 20% de seu deposito em papel-moeda, obriga o banco a manter para ele apenas R$ 16,00 em caixa, liberando R$
64,00 para novos empréstimos a D3. Esse processo se estende longamente, o que configura o conceito de “multiplicador
bancario”. A ideia a reter é que um depdsito de R$ 100,00 de um correntista gerou empréstimos de R$ 80,00 + R$ 64,00 + ...
que ddo um valor muito superior ao R$ 100,00 iniciais. Isto &, cria-se poder de compra a partir da confianga nos depésitos
bancarios e da estabilidade de comportamento dos saques. (Blanchard, 2001, p. 83).

' Em algumas propostas na Republica de 46 aparece solitaria a responsabilidade do BACEN com o crescimento da
economia. Em outras situagdes, como para os economistas monetaristas, a preocupacédo ¢ apenas com inflagio. Ja o caso
concreto do Federal Reserve System— FED dos EUA apresenta uma missio dupla: controle da inflagdo e garantia do pleno
emprego.
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controlar o nivel de juros nominais'' no curto prazo, ja que devido a alteracdes constantes na
demanda por moeda ndo se encontram relagdes estaveis e facilmente administraveis entre
oferta de moeda (em suas varias definicdes — M1, M2, etc.'?) e desempenho de inflacdo e
crescimento economico (Blinder, 1999, p. 48).

Sob a perspectiva politica, o desempenho do banco central ¢ essencial. A avaliagdo do
governo e dos politicos pelos cidadaos e eleitores ¢ em boa medida baseada no desempenho
macroecondmico em termos de emprego, renda e consumo, que podem se converter em
aprovacao ou reprovagao politica. O ponto importante a ressaltar ¢ o grau de influencia que o
desempenho do banco central tem sobre os destinos do chefe do Executivo Federal e dos
demais politicos. Para o primeiro a ligacdo parece simples e direta, pois quanto melhor o
ambiente econdmico mais proveitoso para ele serd. Quanto aos demais, hd varios aspectos a
ser considerados, como a posi¢cdo governo-oposicdo e os niveis de governo, se federal,
estadual ou municipal.

A fiscalizagdo e regulamentacao de institui¢des financeiras, embora fundamentais para
o funcionamento da economia, assemelham o banco central a outras agéncias reguladoras.
Embora o bom funcionamento do sistema financeiro dependa e ao mesmo tempo influencie o
valor e a confianga na moeda, as atividades de fiscalizacdo e regulamentagdo de institui¢des
financeiras tratam da oferta de moeda e crédito mais pela perspectiva prudencial e legal, e
menos pela perspectiva macroecondmica. Quanto ao cadmbio, o banco central pode ter ou nao
a competéncia de regular e centralizar as operagdes e também pode atuar ou ndo sobre a taxa
cambial, a depender do regime. Os bancos centrais ainda possuem atividades como controle
do sistema de pagamentos, que ¢ relacionado a moeda, mas nao configura politica de oferta de
moeda e crédito, e podem também realizar atividades bastante estranhas a instituicdo e que
caberiam mais propriamente a outros 6rgaos, como politicas de fomento (como foi o caso do
Banco Central do Brasil ao cuidar da politica de crédito agricola quando de sua criacdo).

A perspectiva de boa parte da teoria econdmica embasaria a criagdo de uma autoridade
monetdria formatada pela pura engenharia institucional, em que todos os instrumentos e
incentivos buscariam um objetivo ja dado, qual seja, a otimizacdo da eficiéncia nas relagdes
econdmicas. Ortodoxos e heterodoxos, neo-classicos e pos-keynesianos podem ser unidos sob

a égide da busca do melhor desempenho das relagdes econdmicas, seja pela independéncia do

11 .. o~ . . . ~ - . . .. . ~
Juros nominais definem-se em oposi¢do a juros reais. Juros reais sdo iguais a juros nominais, descontada a inflagao.

12 M1, M2, etc. sdo conceitos de moeda, que se diferenciam pelo grau de liquidez, no caso decrescente. Liquidez refere-se ao
grau de velocidade na transformagéo do direito (posse do ativo) em ativo com poder liberatorio. Ex: uma aplicagdo com
prazo de 90 dias para saque so podera ser usada para honrar um compromisso 90 dias apds o depdsito inicial; ja um depdsito
a vista € o mais liquido pois tem poder liberatorio imediato.
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banco central e da politica monetaria ou pela coordenacao desta com a politica fiscal (Mollo,
2004).

Contudo, s3o relevantes preocupacdes com legitimidade, credibilidade, influéncia,
desvios e controle (Sola, Kugelmas, Whitehead, 2002a). Se a perspectiva econdmica aborda o
banco central por um critério sobretudo normativo, vale ressaltar que um sistema economico
pode viver num equilibrio sub-6timo por muito tempo, € o que seria uma “patologia” se
analisado pela perspectiva economica, pode ser um equilibrio estidvel para o sistema politico.
A opgdo de um sistema politico-econdmico conviver com inflacdo e crescimento instavel,
como o Brasil em boa parte de sua historia, s6 é compreendida pela literatura econdmica
como uma patologia, embora em perspectiva politica possa ser um arranjo “equilibrado”,
conforme vai se ver com detalhe no capitulo 3 ao se tratar da Reptiblica de 46.

Pela otica politica a autoridade monetaria ¢ parte do aparato do Estado, e assim
compartilha das caracteristicas a ele inerentes, com destaque para a faculdade de imputar de
forma unilateral obrigagdes aos particulares (Sola, Kugelmas, Whitehead, 2002b, p. 11).
Deve-se reconhecer que esse aparato estatal aufere sua legitimidade e autoridade a partir da
constitui¢do politica da sociedade, que passa pela fundacdo e o funcionamento dos poderes
institucionais. A autoridade monetaria estd sob o controle dos poderes politicos formais e em
algum momento e de alguma forma deve prestar-lhes conta. A discussdo de conceitos como
autonomia e independéncia dos bancos centrais ganha clareza nessa perspectiva: bancos
centrais sdo ditos independentes quando sdo auténomos na escolha de seus objetivos e
instrumentos, ¢ se apenas decidem pelos instrumentos, tem-se a autonomia operacional ou a
independéncia de instrumentos (Sa, 2006, p. 212). Assim, a doutrina econdmica avanga em
diregdo a questdes politicas fundamentais: qual seria a legitimidade para um o6rgdo ndo
representativo definir meios e fins para o sistema econdmico e consequentemente para a
sociedade? Seja independente, autonoma ou mesmo dependente, a autoridade monetaria
possui vinculos inegaveis com o sistema politico.

As atividades proprias da autoridade monetaria poderiam, em termos hipotéticos, e a
despeito de sua amplitude, complexidade e muitas vezes impopularidade, ser realizadas
diretamente pelos poderes politicos tradicionais, mas a realidade mostra que a delegagdo para
um orgao da burocracia ¢ a pratica comum. De fato, para varios autores norte-americanos a
discussdo pertinente ¢ se o Congresso consegue influenciar a implementagdo da politica
monetaria, no caso implementada pelo Federal Reserve System (FED), e ndo se o Parlamento
deseja ou € capaz de executar diretamente suas atividades (Havrilesky, 1995) (Chang, 2003).

Em politica monetaria, a delegacao para a burocracia ¢ aceita como um fato consumado.
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Deixada para tras a prescricao normativa da Economia, deve-se considerar a criagao
ou reforma da autoridade monetaria, que sdo os casos tratados nesta tese, como um resultado
(output) de um processo decisério politico. O que estd em jogo neste processo ¢ a consecugao
de determinadas politicas por meio da criagdo de uma agéncia voltada a esta finalidade (Moe,
1995). Por um lado os politicos detém suas proprias preferéncias sobre as politicas a serem
realizadas e suas concepgdes sobre a melhor forma de fazé-lo, mas por outro se deparam com
regras decisorias proprias a suas atividades e limitagdes substantivas oriundas do contexto

politico e econdmico.

1.3 Teoria Econémica: o lugar da Politica na politica monetaria (ou a falta dele)

A literatura em Economia ¢ extensa no trato da implementacao da politica monetaria e
sua relagdo com os bancos centrais, e por isso ¢ importante apresentar os desenvolvimentos e
limitagdes desta abordagem em relacdo aos objetivos analiticos desta tese. Na teoria
econdmica ha duas posi¢des antagonicas que dividem as discussdes sobre inflagdo e papel do
BC: a que advoga a neutralidade da moeda e a que a refuta (Mollo, 2004). Em sua esséncia, a
neutralidade da moeda defende que variacdes monetérias alteram apenas variaveis monetarias
(como os precos) e ndo variaveis reais (como o crescimento econdémico). A posi¢ao assenta-se
na Teoria Quantitativa da Moeda — TQM e na desqualificagdo analitica do entesouramento
(entendido como posse de moeda ndo voltada ao consumo).

Refutado analiticamente o entesouramento, a TQM afirma que toda variagdo na
quantidade de moeda, se mantida estavel sua velocidade de circulagdo, gera variagdo nos
precos’. A base do argumento da TQM esta na Lei de Say, para a qual toda renda gerada na
producdo ¢ direcionada ao consumo desta mesma producdo, o que impede a existéncia de
producdo ndo consumida (isto ¢, acumulacdo ndo deliberada de estoques por um lado e
entesouramento de moeda por outro). Quanto a decorréncia dessa posi¢do em termos de
politica monetaria e banco central, afirma Mollo: “¢ a aceitacdo da neutralidade da moeda que

justifica a prioridade de controle dos pregos sobre a garantia do crescimento econdmico”

1> Mollo (2004) apresenta da seguinte forma a TQM. “De forma suméria podemos dizer que a Teoria Quantitativa da Moeda
diz que dada a equag@o de trocas MV = Py, onde M = quantidade de moeda; V = velocidade de circulagdo da moeda; P =
nivel geral de pregos ¢ y = nivel real do produto, como V ¢ considerada estavel ou previsivel e ndo ha efeito permanente de
variagdes de M sobre y, entdo todo aumento de M reflete-se proporcionalmente em aumento de P. Ou seja, a inflagdo é
provocada por aumento da quantidade de moeda, e ¢ de responsabilidade do Banco Central ja que ele ¢ o responsavel pela
criagdo de moeda (M).”
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(Mollo, 2004, p. 328). Nesse sentido, estao alinhados neoclassicos, novos-classicos e novos-
keynesianos, que caracterizam, para Mollo, a ortodoxia econdmica.

A depender dos presssupostos admitidos sobre racionalidade, formagdo de
expectativas e capacidade do BC em reconhecer e atuar sobre as variagdes econdmicas,
prescreve-se dentro da ortodoxia um BC independente que aja discricionariamente na defesa
contra a inflagdo ou o que cumpra estritamente regras pré-estabelecidas de expansao
monetaria.

Duas referéncias basicas para a formacao da doutrina ortodoxa sdo Kydland e Prescott
(1977) e Barro e Gordon (1983). Os primeiros apresentam o argumento segundo o qual os
formuladores de politica geram inflagdo inesperada (oferta de moeda) para elevar o nivel de
emprego. Contudo, como os agentes sdo conhecedores desses incentivos, eles reagem pelo
aumento de pregos. O resultado ¢ a presenca de uma taxa de inflacdo inadequadamente alta e
nenhum ganho no produto devido a reagdo dos agentes econdmicos que preveem € antecipam
a a¢ao dos formuladores de politica. Barro e Gordon (1983) enfatizam a questdao da reputagcdo
dos formuladores de politica, pois por meio da repeticao de suas posi¢cdes os formuladores de
politica podem consolidar sua imagem de compromisso com o combate a inflagdo (Chang,
2003, p. 5) (Jayme Jr e Crocco, 2006).

A heterodoxia monetaria, recorrendo a Mollo novamente, ndo admite a neutralidade da
moeda, pois valoriza analiticamente o papel do entesouramento e do crédito. Marxistas e pos-
keynesianos representariam o grupo. Vale a transcri¢dao da posi¢ao da autora:

A ideia de moeda ndo neutra, para os heterodoxos, relaciona-se com o papel que concebem
para a moeda e o crédito, bem diferente do atribuido pelos ortodoxos. Enquanto para os
ortodoxos a moeda ¢ um véu e a concessao de crédito ¢ uma transferéncia de fundos poupados
para financiar o investimento, com os bancos funcionando como meros intermediarios, para
os heterodoxos, tanto marxistas quanto pos-keynesianos, a moeda ¢ fundamental na conexao

ou coordenagdo da economia ¢ o crédito rompe a restrigdo or¢amentaria e tem um papel ativo,
potencializando o crédito. (Mollo, 2004, p. 332).

Para os heterodoxos ndo cabe a defesa da independéncia do BC, ja que o mais

apropriado ¢ a coordenacdo das politicas monetaria e fiscal. Se para os ortodoxos a

1 14

independéncia do banco central funciona como uma “ancora instituciona para garantir o

' Gustavo Franco, que pode ser considerado alinhado a definigdo ortodoxa dada acima, tem passagem com ilustrativa énfase
sobre essa logica de funcionamento das instituigdes: “(...) as democracias mais antigas desenvolveram institui¢des de modo a
defender a moeda e o fisco de interesses que podem enfraquecé-la e provocar processos inflacionarios de consequéncias
sociais e politicas perigosas. Grosso modo, essas institui¢des se definem em trés areas fundamentais: (i) a competi¢@o politica
pelos recursos publicos no ambito do processo orgamentario e de defini¢do de prioridades no tocante a despesa publica, de
acordo com os limites que a sociedade impde ao Estado pelo lado da receita; (ii) a separagé@o entre a decisdo sobre gasto da
disponibilidade de financiamento, o que implica, de um lado, a separacdo entre assuntos fiscais e assuntos monetarios — ou
seja, entre o Banco Central e o Tesouro —, ¢ de outro, a separagao clara entre receita e financiamento — ou seja, entre recursos

fiscais e elevagao da divida publica; e (iii) se tudo o mais falhar, a independéncia operacional para os gestores da moeda a
fim de impedir a tributagdo do pobre por meio do enfraquecimento da moeda.” (Franco, 2000, p. 81)(grifos nossos).
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combate a inflacdo, para os heterodoxos o importante ¢ a coordenagdo da politica monetaria
com a fiscal, situagcdo na qual ndo ha independéncia do banco central. Como apontam Jayme
Jr. e Crocco (2006), a posi¢do ortodoxa pressupde nao so a independéncia do banco central
como também uma dominadncia monetdria, isto €, que a politica fiscal se submeta a monetaria.

Jayme Jr. e Crocco (2006) trazem ainda outras criticas a posi¢do ortodoxa: haveria na
literatura poucos resultados empiricos que atestem a relacao entre banco central independente
e crescimento econdmico, sobretudo em paises em desenvolvimento, os quais sofrem de
restri¢des de divisas e tem moedas ndo conversiveis; € criticavel a existéncia de uma taxa
natural de desemprego; o mercado de trabalho apresenta imperfeicdes que impedem o
equilibrio; ha outras concepgdes da inflagdo que ndo a restringem apenas ao fendomeno
monetario (como aquelas que advogam o conflito distributivo entre capitalistas e
trabalhadores sobre o excedente produzido pela sociedade); a defini¢do do conceito de
credibilidade utilizado pelos ortodoxos € circular, isto €, a credibilidade deriva dos resultados
alcancados mas ¢ condicao para o alcance de bons resultados; a definicao de credibilidade dos
ortodoxos exclui, a priori, outras possibilidade que ndo as ortodoxas, porque seriam
imediatamente contestadas pelo mercado e ndo poderiam mostrar seus resultados; por fim, a
credibilidade depende de uma série de fatores, ndo s6 economicos mas também politicos.

Para fins desta tese, o importante a reconhecer ¢ que a literatura econdmica, seja
ortodoxa ou heterodoxa, ndo trata do processo decisério que cria as instituicdes de politica
monetdria, prende-se apenas a uma perspectiva normativa que submete sua criagdo e forma a
necessidade economica de eficiéncia. A politica, nestes casos, ¢ um problema a ser afastado
da implementagdo, e também que ndo deveria influenciar o formato da criagdo institucional
porque ja haveria um alvo 6timo a ser atingido — e todo desvio seria um problema, uma

patologia.

1.4 Ciclos politicos: a Ciéncia Politica focada na macroeconomia

A partir dos anos 1970 a literatura de Ciéncia Politica desenvolveu um campo de
reflexdo estreitamente ligado & macroeconomia, os ciclos politicos (Keech, 1995). A partir de
diversas concepgdes sobre o funcionamento do sistema econdmico, do foco nas ferramentas

de politica econdomica — como a politica monetéria que interessa a esta tese — ¢ modelando de
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diversas formas a acdo do Executivo e dos partidos, criaram-se alguns modelos teoricos que
relacionavam incentivos politicos a gestao da economia.

Essa literatura ¢ em boa medida uma complementagdo a discussdo realizada na secao
anterior, pois a teoria dos ciclos politicos continua focada na implementa¢do da politica
econdmica e nos resultados macroeconomicos. O avango promovido por esta abordagem esta
no incremento da andlise dos agentes politicos, embora se mantenha todo o tempo voltada a
acao do Poder Executivo na conducao da politica econdmica.

Os modelos de ciclos politicos dividem-se em dois grupos quanto a concepgao
econdmica basica e dois grupos quanto a modelagem politica. Quanto a concepgao
econdmica, trata-se da assun¢do ou nao das expectativas racionais. Ja o aspecto politico
refere-se a op¢do por tratar homogeneamente os formuladores de politica ou lhes conferir
caracteristicas de direita ou esquerda (Keech, 1995, caps. 1-4).

A assuncdo ou ndo das expectativas racionais implica nas possibilidades de
manipulagdo da economia pelos formuladores de politica. A raiz do argumento esta na
concepcao sobre a Curva de Phillips. Em artigo de 1958, A. W. Phillips (apud Keech, 1995, p.
28) apresentou uma correlacdo estatistica entre nivel de desemprego e nivel de inflagdo para a
Gra-Bretanha indiretamente relacionados, isto ¢é, maiores taxas de inflacdo seriam
acompanhadas por menores taxas de desemprego, e vice-versa. O que se convencionou
chamar Curva de Phillips era o trade-off entre as duas variaveis. Qualquer par inflagao-
desemprego prescrito pela teoria poderia ser objeto de escolha politica — seria como um
“menu de opgdes” macroecondmicas. Phillips, em sua versao original, estava inserido dentro
da tradig¢do keynesiana.

Posteriormente, com o avanco das ideias monetaristas surgiram as expectativas
adaptativas, e como outro avango as expectativas racionais, que acabaram por formatar a
visdo neoclassica. Com expectativas racionais, seria impossivel aos formuladores de politica
“enganar” os agentes econdmicos elevando a oferta monetéaria no curto prazo, pois os agentes
j& conheceriam os incentivos e as agdes dos formuladores de politica. Como apresentado na
secdo anterior, o Unico efeito permanente dessa oferta monetaria aumentada seria a produgao
de inflagdo, ja que o sistema econdmico funcionaria somente sobre a taxa natural de
desemprego. O Grafico 1 e o Grafico2 abaixo apresentam as duas curvas de Phillips na

acepe¢do keynesiana e sob as expectativas racionais.
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Grafico 1: Curva de Phillips Keynesiana

Inflacao

Desemprego

Fonte: Keech (1995)

Grafico2: Curva de Phillips com Expectativas Racionais

Inflagdo

Tx. Natural de Desemprego
Desemprego

Fonte: Keech (1995)

Em relagdo a politica, alguns modelos tratam o Executivo de forma homogénea. A fim
de obter sucesso eleitoral, os governantes sempre buscariam um incremento na atividade
econdmica nos momentos pré-eleitorais. Esse tentativa de incremento na atividade
econdmica, que poderia ser viavel para os keynesianos, traria consequéncias negativas, na
visdo monetarista, com inflacdo e recessdo pos-eleicao, ou mesmo apenas inflacdo imediata
na concepcao das expectativas racionais. Devido a centralidade do calendario eleitoral na agao
dos formuladores de politica, esses sdo os modelos conhecidos como “ciclo eleitoral”.

Quando se faz a distin¢do entre partidos de esquerda e direita no poder, os modelos
concebem diferentes comportamentos na gestdo de politica econdmica. Os partidos de

esquerda buscariam maior crescimento econdmico, com menor atencdo a inflagdo, e os
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partidos de direita teriam a tendéncia contraria. Novamente, para os keynesianos haveria
possibilidade de manipulacao da economia no sentido desejado pelos partidos politicos, mas
para as expectativas racionais os efeitos reais seriam minimos e no que diz respeito a inflacao
seriam negativos.

Embora seja uma contribuicao tedérica importante as reflexdes sobre relagdes Politica-
Economia, sobretudo por avancarem na analise e modelagem dos agentes politicos no
processo de politica econdmica, os modelos de ciclos politico mantém-se afastados das
questdes levantadas por esta tese, qual seja, o papel da politica na criacdo e modificacdo de
instituicdes de politica monetaria. A preocupagdo dos ciclos politicos ¢ entender como se
influencia a politica econdmica a partir de instituicdes ja dadas, € ndo como essa influéncia

pode se realizar por meio da escolha do desenho institucional.

1.5 Relagdes Politica-Burocracia: em busca da influéncia politica sobre a Economia

Como visto, a teoria dos ciclos politicos negligencia a participacdo do Congresso e
foca principalmente as relagdes entre o Presidente e as politicas fiscal e monetaria'®. Os
trabalhos que consideram relevante a atuagdo do Congresso em relacdo a politica monetaria
inserem-se na linha de estudos que tratam da interacdo Congresso-Burocracia, onde a
abordagem dominante ¢ aquela que utiliza a relagdo agente-principal.

Entre aqueles que focam a interagdo Congresso—politica monetaria, Kevin Grier
(1991) identifica para os EUA uma relagdo entre as preferéncias do presidente da Comissao
Bancaria do Senado (Senate Banking Comittee) e taxas de expansdo da oferta de moeda. Na
linha dos ciclos partidarios que assumem os postulados da teoria das expectativas racionais, o
autor toma como base que a inflagdo tem diferentes efeitos redistributivos sobre a sociedade.

Morris e Munger (1998) apresentam um “jogo” com multiplos principais de vérias
instituicdes (Senado, Camara, Poder Executivo e o proprio FED), e concluem que o
Congresso tem muita capacidade de influir sobre a burocracia, sendo que naqueles pontos em
que tem consenso para derrubar vetos presidenciais, acima de 2/3 dos votos, as decisdes nem

precisam ser tomadas ou explicitadas pelo Legislativo.

15 Para alguns trabalhos que ndo levam em conta a participagio do Congresso na determinagio dos ciclos politicos, ou que
acreditam que ele ndo influencia a politica monetaria, ver por exemplo (Pierce, 1978), (Woolley, 1984), (Beck, 1987), (Allen,
Bray e Seaks, 1997), (Clark e Hallerberg, 2000).
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Thomas Havrilesky (1995) apresenta um trabalho que ¢ provavelmente o mais
completo e abrangente sobre as relagdes entre o Congresso e a politica monetaria nos EUA.
De fato, além das relagdes Legislativo-FED, o autor considera também as influéncias do
Poder Executivo e as do sistema financeiro em relagdo a autoridade monetaria.

Em primeiro lugar, o autor critica a simplicidade dos pressupostos motivacionais dos
ciclos eleitorais e partidarios para explicar a conducao da politica monetaria nos EUA. Mais
importante nas pressodes sobre o FED seria o papel de acomodacao das politicas distributivas
do governo. Tais politicas, ao gerarem impactos nas despesas do governo e na carga tributaria,
tém efeitos sobre taxas de juros e cambio. Dessa forma, o autor identifica na pressdo dos
politicos pela expansdo da oferta monetaria uma forma de atender grupos de eleitores que sao
prejudicados pelos efeitos adversos das politicas distributivas, efeitos que se manifestam em
inflagdo, impostos, juros, cambio e desemprego. Para o autor, as expansdes monetarias
ocorridas do final dos anos 1960 a meados dos anos 1980 seguiram esta logica (Havrilesky,
1995, p. 13-14).

Indo a esséncia do seu modelo, Havrilesky entende que o Congresso, a partir de
diagnosticos sobre a situacdo da economia, cria suas preferéncias sobre a politica monetaria e
pressiona o FED neste sentido. Este, para se proteger das ameagas do Legislativo, cede aos
interesses de curto prazo do Poder Executivo, que lhe garante apoio. O autor vé esta acdo da
autoridade monetdria como uma perda tatica de independéncia no curto prazo para garantir a
sobrevivéncia da institui¢do no longo prazo.

E importante destacar dois pontos fundamentais que perpassam a bibliografia
analisada. O primeiro refere-se a forma de influéncia do Congresso sobre a politica monetéaria.
Para Grier (1991) e também para Havrilesky (1995), o Congresso ameaga o FED com
proposigdes ¢ praticas legislativas de supervisdo (oversight). O primeiro faz referéncia
também a ameacas de auditorias de gastos do FED, perda da autonomia orgamentéria e
diminui¢do de tempo dos mandatos. O segundo cita ameacas a autoridade monetaria do FED,
a suas competéncias regulatorias, e ao segredo e a autonomia da politica monetaria.

O segundo ponto a ser ressaltado ¢ que toda a bibliografia apresentada nesta se¢ao até
o momento foca a implementacdo da politica monetaria e ndo as alteragdes institucionais que
esta pode sofrer. A¢gdes que objetivem modificagdes institucionais entram nas analises como
instrumentos de ameag¢a no processo de influéncia sobre a implementagdo de politica

monetaria. De fato, para os EUA a estrutura institucional que rege tal politica estd estruturada
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praticamente desde 1951'°, 0 que pode explicar a énfase da bibliografia na implementacio da
politica e ndo em aspectos de mudanga institucional.

Diante do quadro tragado, ¢ util a abordagem apresentada por Woolley e LeLoup
(1989). Ao contrario dos outros autores citados, eles ndo trabalham com ciclos politicos e
também ndo veem as agdes do Congresso norte-americano apenas como ameagas a0 FED com
vistas a alterar a implementacdo da politica monetaria. Seu artigo realiza uma pesquisa
comparativa entre EUA, Inglaterra, Franca e Alemanha em que utilizam o comportamento dos
parlamentares em relacdo a politica monetaria para testar as motivagdes classicas apresentadas
pela literatura'’. Concluem, ao final, que apenas a motivacio eleitoral ndo ¢ capaz de explicar
o comportamento dos legisladores nesse tema.

Os autores trabalham com duas hipoteses de motivagdo: a eleitoral e a institucional. A
motivacdo eleitoral seria aquela que liga os legisladores aos seus eleitores e impele os
primeiros a acompanharem com atencdo o que interessa aos segundos. J& o motivo
institucional ndo se relaciona ao interesse imediato dos eleitores, mas sim aos valores
abracados pelos legisladores sobre o balango de poder adequado entre os poderes (Woolley e
Leloup, 1989, p. 65).

A fim de clarificar a diferenga entre as motivagdes, e testar sua hipotese de dupla
motivacdo para o caso da politica monetaria, os autores apresentam um modelo de analise
com duas componentes. A primeira leva em considera¢cdo a natureza das a¢gdes empreendidas
pelos parlamentares, dividindo-as em agdes relacionadas a estrutura (structure) e aquelas
relacionadas a substancia da politica monetaria (policy substance). As palavras dos autores

definem o que seria cada um dos grupos de agdes:

Concern for structure involves requiring reports to the legislature and its auditing bureaus,
specifying procedures for selection of agency personnel, requiring legislative approval of
agency budgets, determining the composition of central agency decision-making bodies, and
setting standards for public participation and public access to records.

Concern for the substantive content of policy decisions has to do with defining the appropriate
policy instrument and its use, defining the appropriate policy target, and trying to affect the
degree to which agency officials take account of particular distributive impacts of policy.
(Woolley e Leloup, 1989, p. 66)

16 Os pontos importantes na trajetoria de estruturagio institucional do FED foram: sua criagio em 1913; a definigdo sobre a
composicdo de seus membros em 1935 (Banking Act of 1935), que estabeleceu a proeminéncia dos indicados pelo Presidente
no FOMC (também criado pelo mesmo ato); a perda de influéncia do Tesouro no FOMC em 1951 (Accord of 1951); o
estabelecimento, em 1975, de duas audiéncias anuais do presidente do FED no Congresso (uma no House Banking
Committee e outra no Senate Banking Committee); e a obrigatoriedade da divulgacdo das atas de reunido do FOMC em 1993
(Havrilesky, 1995).

17 Os autores partem das analises de motivagio realizadas por Mayhew (1974) Fenno Jr. e Dodd (apud Woolley e LeLoup,
1989).
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A segunda componente avalia a relagdo temporal entre as acdes dos parlamentares e os
impactos sobre os eleitores das medidas de politica monetéria. Os autores entendem que a
motivagdo eleitoral fard com que os parlamentares tenham acdes temporalmente proximas aos
impactos sentidos pelos eleitores. A motivacdo institucional, por sua vez, segue outra
temporalidade que ndo aquela relacionada ao interesse dos eleitores, mas sim aos julgamentos
politicos dos parlamentares.

Como conclusdes, os autores afirmam que existiram nos EUA tanto as agdes
parlamentares de substancia de politica quanto de estrutura. Ademais, concentraram-se em
momentos diferentes: o Congresso procurou influenciar a implementagdo da politica
monetaria quando os juros estavam altos (principalmente os do mercado imobiliario) e
também procurou um novo arranjo institucional que fortalecesse o Legislativo apds o episddio
do Watergate. Para a Inglaterra e Franga, ndo ha posi¢des conclusivas, pois as agdes de
estrutura identificadas ocorrem em momentos em que havia preocupacdo com os juros altos e
a alocacao de crédito. Para a Alemanha, em vista da independéncia constitucional de seu
Banco Central, ndo ha praticamente nenhuma agao do Congresso.

Grier (1991) e Havrilesky (1995), mas sobretudo Woolley e LeLoup (1989) permitem
langar algumas luzes iniciais sobre o problema desta pesquisa: a¢des sobre a instituicdo de
politica monetaria visam influenciar os resultados substantivos das politicas.

Agora ¢ conveniente analisar como a literatura tratou dos casos especificos abordados

nesta tese.

1.6 A literatura sobre os casos: onde esta o Processo Decisorio?

1.6.1 A Reforma Bancaria de 1964

A literatura pesquisada sobre a Reforma Bancaria de 1964 pode ser dividida em trés
niveis. O primeiro deles refere-se a obras com foco em questdes de economia-politica do
periodo ou no BACEN, mas que ddo pouquissima atengdo ao processo especifico da criagdo
da Lei 4.595/64 (apenas como exemplos, Gouvéa, 1994; Corazza, 1995).

O segundo refere-se a trabalhos com foco distinto da Lei 4.595/64, mas que tém em

seu bojo a discussao sobre a criagdo do Sistema Financeiro Nacional. Destacam-se aqui os
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trabalhos de Lago (1982) sobre o papel da Sumoc na condugao da politica economica de 1945
a 1964, e o de Maria Lucia Teixeira Werneck Vianna (1987) sobre o CMN entre 1964 ¢ 1974.
Ambos praticamente silenciam sobre o papel do Congresso na Reforma Bancéria de 1964, o
que chega a ser curioso para o caso de Vianna, pois o subtitulo de sua obra refere-se ao CMN
j4 em 1964, periodo no qual ele ainda ndo existia de fato, sendo nas discussdes e projetos
dentro do Legislativo. As obras sdo caracterizadas também por limitarem suas reflexdes —
quando adentram o ambito decisorio politico — ao papel desempenhado pelo Poder Executivo
e pelo BB.

O terceiro grupo avanga no sentido das preocupagdes desta tese, como os trabalhos de
Minella (1988), Santos e Patricio (2002) e Nogueira (1993).

O importante trabalho de Minella (1988) apresenta e analisa a Reforma Bancéria de
1964'® a partir de sua preocupagdo maior sobre o papel dos banqueiros no sistema politico-
econdmico brasileiro, e é a unica referéncia solida sobre o processo legislativo referente a
Reforma Bancaria de 64. Sua abordagem ¢ de cunho marxista e analisa o fendmeno da criagao
das instituicdes de politica monetaria em relacdo aos interesses de classe engajados na luta
pela dominacdo daquela fragdo de poder politico consubstanciada na autoridade monetaria
(que tem implicagdes fundamentais para o desenvolvimento da acumulagdo capitalista no
pais). A atividade parlamentar ¢ vista como um reflexo dos interesses da classe a qual o
parlamentar estava ligado, e nesse sentido a obra se conforma ao que Polsby e Schickler
(2002) definiram como o momento ‘“sociologico” dos estudos legislativos nos EUA,
configurado como a linha de estudos que buscava identificar as relagcdes entre as preferéncias
dos representados e representantes e que se estabeleceu antes dos atuais estudos neo-
institucionalistas.

Minella considera que os principais partidos politicos da época (PSD, UDN e PTB)
continham contradigdes internas, mas no geral representavam as posi¢cdes de classe (centro,
direita e esquerda) reconhecidas pela literatura. Sua obra, contudo, nao valoriza a dinamica
legislativa do Congresso Nacional — como os ritos e praticas legislativos e os incentivos
institucionais objeto de preocupacdo dos estudos legislativos atualmente, derivado das
influéncias da escolha racional e do neo-institucionalismo (Polsby e Schickler (2002).

Coerente com a analise marxista, o autor entende a acao estatal como derivada da luta
entre duas correntes politicas distintas, uma articulada ao imperialismo (encabec¢a por UDN e

setores do PSD) e outra a um projeto de capitalismo auténomo (representada pelo PTB)

'8 Minela denomina a ocorréncia Reforma Bancéria de 65. Aqui, como o foco é o processo decisorio dentro do Legislativo,
preferiu-se desde o inicio denomina-la Reforma Bancaria de 64, para enfatizar o ano no qual as discussoes se finalizaram.
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(Minella, 1988, p. 19). Ap6s o golpe de 1964, a defini¢cao da Reforma Bancaria teria se dado
entre os interesses das fragdes de classe burguesa: industrial, financeira nacional e financeira
internacional (1988, p. 66). Tal perspectiva exclui uma abordagem focalizada na politica
econdmica como esta tese pretende realizar, contudo ndo sdo perspectivas antagonicas, mas
sim complementares.

A critica ao trabalho de Minella ndo esta no que ele afirma, pois esta tesa corrobora a
afirmacdo de que o golpe de 1964 manteve os interesses do capital e suprimiu as forcas
trabalhistas e populares na arena politica, e o resultado legislativo, por consequéncia, sO
poderia atender as forgas politicas dominantes no momento. A critica a ser feita refere-se aos

seguintes pontos:

1. consisténcia do resultado do processo legislativo com sua historia. Apesar
do acirramento da luta politica na Republica de 46 ter ocorrido
principalmente apds 1962, o debate sobre o quadro institucional da politica
monetaria ¢ algo que se coloca desde a criagdo da Sumoc ainda na ditadura
de Getalio Vargas. O processo legislativo iniciado em 1947 antecipa uma
série de questdes que vao ser definidas apenas no final de 1964, como por
exemplo, a composicao do 6rgao de ctpula do sistema e a representacao de
interesses privados, o papel do BB na nova estrutura, a seletividade do
crédito e o crédito rural. Em termos legislativos, a tramitagdo da matéria o
demonstra, ndo se configura a imposicdo de um projeto alienigena ao
Congresso derivado da excepcionalidade do golpe, ¢ ¢ mesmo de se
questionar se o Executivo comandado por Castelo Branco possuia uma
proposta fechada. O contetdo da Lei 4595/64 ¢ fiel as propostas
apresentadas no Congresso nos 17 anos anteriores;

ii. o processo decisorio da Reforma Bancaria de 64 ¢ bastante rico mesmo em
sua quadra pds-golpe e merece ser explorado. O Poder Executivo ndo impos
sua posi¢do sobre o Congresso. Para corroborar o ponto podem-se citar as
diferentes versdes ao projeto aprovadas pela Camara dos Deputados, pelo
Senado Federal e a imposi¢ao de vetos pelo Poder Executivo. Ainda, se ja
com o Ato Institucional n° 1 o Presidente passou a contar com poderes
legislativos especiais, ele ndo os utilizou na tramitagdo da Reforma

Bancaria;
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1ii. se a andlise marxista permite englobar os grupos em luta na Reforma
Bancéria em duas posi¢des antagonicas (capital versus trabalho) — o que ¢
correto em seus proprios termos —, outra perspectiva permite pensar a
discussdo sobre o formato institucional do BC e do CMN dentro das
diversas propostas de desenvolvimento capitalista brasileiro, quando se pode
recorrer aos grupos liberais e desenvolvimentistas (Bielschowsky, 1988)
(Santos, 2007) para entender o debate sobre a questdo dentro do marco

capitalista.

Santos e Patricio (2002), em outra obra que toca o processo legislativo da autoridade
monetdria no periodo, analisam a dindmica da prestacdo de contas e conducdo da politica
monetaria do BACEN no periodo atual sob a perspectiva do presidencialismo de coalizdo. Em
uma breve apresentacao historica, ambos ndo se estendem muito sobre a Reforma Bancaria de
1964, mas demarcam uma dinamica de relagdo Executivo-Legislativo sobre a questao. Os
principais elementos a reter da posicdo dos autores ¢ a identificacdo de uma coalizdo
desenvolvimentista predominante na Republica de 46 e o embate entre estes
desenvolvimentistas e o grupo de economistas da Sumoc sobre o formato do BC, se populista
ou classico. Para os autores, esta luta teria perdurado até Octavio Bulhdes ter alcancado
proeminéncia na formulacdo de politica econdmica com o golpe de 64, quando conseguiu
criar o BC num formato mais préoximo de seus planos, embora a custa de algumas concessdes
aos desenvolvimentistas-populistas.

Dénio Nogueira — economista do grupo do Ministro Octavio Gouveia de Bulhdes,
representante deste na negociacdo da Reforma Bancaria no Congresso e primeiro Presidente
do BACEN—, em longa e valiosa entrevista transformada em livro (Nogueira, 1993),
apresenta uma analise que tanto vai além do papel do BB no episddio, quanto langa vida ao
debate legislativo'®. Na Introducdo da obra, Marly Motta ¢ Dora Rocha chamam a atencio
para os relevantes pontos que o entrevistado permitiu clarificar.

Se o depoimento detalhado de Denio Nogueira acerca das negociacdes que conduziram a
aprovacdo da Lei de Reforma Bancaria, por um lado, confirma a ativa participacdo de
segmentos econdmicos cujos interesses estavam muito vinculados a nova instituigdo, por
outro, coloca em destaque um ator que, embora atuante na formulagdo de politicas

econdmicas, tem sido deixado de lado, principalmente no periodo dos governos militares: o
Legislativo. A gestagdo do Banco Central no Congresso ao longo de quase nove meses tem

19 Interessante que Casimiro Ribeiro — funcionario do BB, diretor da CARED, membro do grupo de Octavio Bulhdes e
companheiro de Nogueira na primeira diretoria do BC — enfatiza sempre a objecdo do BB a criagdo do BC, ndo indo além em
sua analise, como faz Nogueira (ver por exemplo a obra de Lago (1982), com varias passagens exemplares de Casimiro
Ribeiro, (p. 203, por exemplo)).
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um duplo sentido: ndo s6 relativizar certas interpretagdes correntes que ddo conta do imediato
“apagamento” do Legislativo apds marco de 1964, recuperando seu papel em algumas
decisdes fundamentais, como o torna, na visdo de Denio Nogueira, o principal avalista da
independéncia do Banco Central. (Nogueira, 1993, p. 15-6)

A sistematizacdo de alguns aspectos presentes nas obras citadas sobre a Reforma
Bancaria de 1964 ¢ util a analise aqui empreendida.

Lago (1982) e Minella (1988) aproximam-se numa identificacdo da causa principal
que tornou possivel a aprovacao da Reforma, qual seja, o golpe militar de 1964. Para Lago o
Congresso teria sido praticamente suprimido em suas prerrogativas legislativas (Lago, 1982,

p- 209):

Também Bulhdes sempre teve disso plena consciéncia [da oposi¢do no Legislativo], e ndo ¢
por acaso que tanto a criagdo da SUMOC em 1945, como a do Banco Central em 1965, sdo
obtidas por imposi¢do de regimes de excegao.

Para Minella, no entanto, o Congresso p6s golpe ainda se mantém um corpo ativo,

embora desequilibrado em favor da direita:

A mudanga na correlagdo de forgas, estabelecida pelo golpe de Estado, tornou possivel que se
adotasse a Reforma Bancaria com as caracteristicas ja analisadas. A reforma, portanto, nao
teve solug@o em si mesma: sua adogdo e as linhas ou orientagdes que exibia, explicava-se no
contexto mais amplo dos conflitos e das lutas de classe que desenvolviam-se nesta época no
Brasil. (Minella, p. 72).

Ao contrario do que prescreve Lago, esta tese procura demonstrar que tanto o debate
continuou existindo apdés marco de 1964 como ainda apresentou uma variabilidade
significativa. E esta variagdo de proposigdes pode ser vista como abarcando diferentes
aspectos e necessidades da politica econdmica, ndo havendo uma solugdo Unica que
representasse “a direita”. Ao contrdrio da andlise classista de Minella, esta tese segue uma
visdo pluralista e valoriza sua relagdo com a politica economica.

O trabalho bastante reconhecido de Vianna toma o CMN como um caso de relagao
Estado-Sociedade de cunho “corporativista burocratico-autoritario” (1987). Seu periodo de
analise ¢ de 1964 a 1974, e conclui por entender que o CMN foi, neste periodo, uma agéncia
de planejamento voltada para viabilizar a acumulacdo capitalista em novas bases, sob uma
ordem politica especifica, no caso autoritaria.

Do trabalho da autora deve-se reter aqui trés elementos. O primeiro diz respeito ao
siléncio sobre os partidos e o Congresso no processo decisério que produziu a Lei 4.595/64.
Em todo a obra sé ha duas passagens marginais sobre o Congresso ¢ sua relagdo com o CMN

ou com a criagdo do Sistema Financeiro Nacional. Embora o foco da autora seja o
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funcionamento do CMN, sua génese ¢ analisada e tem importancia na obra, € por isso a

baixissima presenca do Parlamento nas andlises pode demonstrar um julgamento da autora
sobre a falta de importancia do Legislativo na configuracdo da Lei.

O segundo elemento a se reter ¢ a revisdo de literatura que a autora faz sobre as
agéncias governamentais e os interesses privados desde 1930 até meados da década de 1970.
Sua conclusdo ¢ que o Estado brasileiro foi estruturado em agéncias que realizavam a
representacdo de interesses societais sob uma ldgica corporativa. Mais acentuado em periodos
autoritarios (Estado Novo e pos-64), contudo esteve sempre presente. Essa prevaléncia
corporativa identificada pela autora na literatura e refor¢ada pelas conclusdes de seu trabalho,
ajuda a explicar toda a discussdo legislativa sobre representacdo de interesses na autoridade
monetdaria (tanto no CMN quanto no BACEN).

O terceiro elemento refere-se as varias hipdteses apresentadas para explicar porque se
teve, com a Lei 4.595/64, a criagdo de um banco central novo e nao a transformag¢do do BB
em banco central misto ou puro. Haveria para a autora seis hipdteses que explicam a nao
transformac¢ao do BB em autoridade monetaria em 1964:

1*) BB era importante na atividade de fomento e tird-lo do mercado seria

problematico®’.

Com a dependéncia das empresas em relag@o aos créditos concedidos através das carteiras de
crédito industrial e agricola, ficava cada vez mais dificil retira-lo [o BB] do mercado para dar-
lhe uma feigdo de banco central mais explicita. (Vianna, 1987, p. 102-3)

2%) A ideia do BB como banco central misto era mal vista pelo empresariado.

Como banco comercial, o Banco do Brasil também se fortalecia , ampliando o nimero de
agéncias®', multiplicando seus depésitos e aumentando o valor do capital realizado. A
concorréncia com a rede financeira privada — extremamente pulverizada antes de 64 — atraiu a
desconfianga dos banqueiros, que passaram a oferecer resisténcia a que o banco se
transformasse efetivamente em autoridade monetaria. (Vianna, 1987, p. 102-3)

E interessante destacar que Minella tem posi¢do contraria as duas hipoteses
apresentadas acima. Para ele, a Federa¢do das Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP)
sempre desejou a transformacdo do BB em banco central. O cerne do argumento ¢ que o

grupo industrial paulista tinha bastante mais influéncia dentro do Banco do Brasil, e a Sumoc,

20 Essa mesma posigdo ja se encontra no estudo de Sir Otto Niemeyer, de 1931. Citado em Nogueira da Gama, (Brasil, 1963,
p. 182).

2! Entre 1955 e 1965, o namero de agéncias do BB passou de 358 para 625 (Viana, 1987, p. 98).
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que ganharia for¢a com sua transformagao em banco central, era ligada a burguesia financeira,
com destaque para os interesses internacionais (Minella, 1988, p. 59-61).

3*) Ministro da Fazenda queria meios para controlar o BB.

Assim, por um lado, o proprio governo — e em especial o Ministro da Fazenda, responsavel
em ultima instdncia pelas contas nacionais — sentia a necessidade de um Orgdo que
fortalecesse seu poder de controle sobre a moeda e o crédito, dado que a SUMOC néo se
efetivara como tal. (Vianna, 1987, p. 102)

4°) Setor privado queria independéncia do BC em relagdo ao governo e ao BB.

De outra parte, igualmente, a rede bancaria privada reclamava da situacdo vigente onde o
“setor privado tinha que dangar conforme a musica tocada pelo Banco do Brasil” [entrevista
9], passando a exigir um banco central com autonomia em relagdo ao proprio aparato
governamental (no qual se incluia, naturalmente, o Banco do Brasil). (Vianna, 1987, p. 102)

5 O grupo técnico de Bulhdes queria um BC independente.

6*) Bulhdes teve apoio do presidente do BB para criar o BC>.

Em 1964, quando foi elaborada a Lei de Reforma Bancaria, havia consenso sobre a urgéncia
de se criar um banco central — tanto por parte dos técnicos que haviam assumido o controle da
politica econdmica sob o comando de Gouveia de Bulhdes e Roberto Campos, quanto por
parte do setor financeiro privado. A resisténcia vinha da area mais ligada ao Banco do Brasil,
que insistia na transformacdo definitiva deste em autoridade monetéria. “O Banco do Brasil
ndo queria o Banco Central porque ja se considerava como tal” [entrevista 09]. A ideia de
estruturar um novo banco central, porém, estava praticamente consagrada, ja que esta era a
preferéncia do Ministro da Fazenda e do proprio presidente do estabelecimento, um banqueiro
de Sao Paulo bastante ligado a equipe de Campos e Bulhdes. (Vianna, 1987, p. 102)

Assim, depreende-se da argumentacdo de Vianna que a criagdo do BC deu-se,
sobretudo, como vitoria contra o BB, e se somar a visdo de Minella, contra os trabalhadores
que canalizaram suas demandas — de 1962 até o golpe — por meio da defesa do BB.

Dénio Nogueira, de forma diversa, julga que computar ao BB toda resisténcia a
criacdo do BACEN ¢ algo miope. Para o autor, o BB era contra a criagdo do BACEN, mas as
pressdes vinham de grupos mais fortes, como a FIESP. A preocupagdo seria com a politica a

ser implantada por um BACEN forte, e ndo um esforco de preservacdo da “organizacdo” BB:

A FIESP néo queria o Banco Central. E a prova disso € que depois, no governo Costa e Silva,
e mais ainda no governo Geisel, o Banco Central foi totalmente descaracterizado. Tirou-se a
for¢a ndo s6 do Banco Central, como do ministro da Fazenda. Até que ponto o Banco do
Brasil teria, primeiro, interesse, segundo, for¢a para enfraquecer o ministro da Fazenda? Nao
teria. Isto, na minha opinido, ¢ a comprovacao de que a pressdo vinha de fora. (Nogueira,
1993, p. 138-41)

2 Lago (1982, p. 200) corrobora a hipétese ao afirmar que o Presidente do BB, Luiz Moraes Barros, “concordava com a idéia
do Ministro da Fazenda, de criar-se um banco central independente da estrutura do Banco do Brasil”.
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Nogueira complementa que as reagdes a criagdo do BC vinham mais do empresariado
urbano ¢ menos da classe rural, com excegdo talvez do café, e complementa que estes
empresarios eram acostumados “a viver a custa da expansdo monetaria” (1993, p. 137-8).

Uma fonte importante de oposi¢do a um BACEN ortodoxo, Nogueira acrescenta, sao
os banqueiros, que preferiam um 6rgao fragil como a Sumoc (1993, p. 116). De fato, durante
a Republica de 46 a Carteira de Redesconto foi uma fonte importante de capital para os
bancos comerciais pequenos™, pois ao aplicar juros ndo punitivos nas operagdes de
redesconto transformava em fonte de recurso o instrumento que deveria ser regulador da
politica monetaria. O fato de Dénio Nogueira s6 subir os juros do redesconto no inicio de
1967 (Nogueira, 1993, p. 166), quase dois anos depois de assumir o BC, ¢ um indicativo do
quanto demorou para se estruturar a politica de combate a inflacdo e também o fim da
subsisténcia inflacionaria dos bancos comerciais em relagdo ao redesconto. A mudanga do
instrumento foi qualitativa: de uma fonte de fundos aos bancos para um instrumento de
politica monetaria (capaz de punir os tomadores).

De forma sintética, pode-se dizer que Minella analisa a Reforma Bancéria sob a 6tica
da luta de classes, enquanto Lago e Vianna o fazem apenas sob a 6tica do corporativismo
consubstanciado no BB. Nogueira, por outro lado, numa visdo ao qual esta tese se alinha,
analisa o fenomeno de acordo com a dinamica politico-econdmica que vé a criagdo do BC
como um quebra relativa num padrdo de relagdes publico-privado que se estendia sobre a
politica de moeda e crédito, e que entende a transformagdo institucional como parte dessa
mudanga. Ademais, de Santos e Patricio (2002) vem um melhor delineamento da coalizdo
politica que consubstanciava a dindmica da politica-econdmica do periodo.

Esta visdo mais ampla do sistema politico-economico e sua dindmica de convivéncia
com a inflagdo € corroborada por varios autores. Abreu (1992c) ressalta que a cronica e
permanente inflagdo nacional seria fruto da arte de “ndo escolher” (p. 7) recorrente aos

politicos brasileiros.

As dificuldades recorrentes de legitimacdo da realocacdo de recursos entre setores e entre
classes estimularam a pouca transparéncia na percep¢do das conseqiiéncias da politica
econdmica sobre os distintos grupos da sociedade. Proliferaram os mecanismos disfargados de
transferéncia de recursos: sobrevalorizagdo cambial, controles de estoques e produtos
primarios, taxas de juros reais negativas. (Abreu, 1992, p. 8)

Lafer (2002), em analise do periodo JK, mas que pode ser estendida neste aspecto para

toda a Republica de 1946, afianca a posicdo de Abreu sobre o ponto acima citado. A

2 Lago (1982, p. 160) aponta que o Diretor da CARED em reunidio do Conselho da Sumoc (751* ata) afirma que grandes
bancos ndo tomam redesconto, ¢ os pequenos ndo podem abrir mao dele para ndo elevar custo de operagdes.
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conciliacdo entre economia e politica privilegiou no periodo o atingimento de metas de
crescimento econdmico (que traziam ganhos para empresarios e trabalhadores) e evitou
reformas tributarias que equilibrassem as contas publicas (que gerariam 6nus relevantes e
identificados para varios grupos). Se o Estado era levado a agir, e ndo tinha meios suficientes,
o déficit publico, a emissdao e a inflacdo se impunham. Ao estilo conciliatério caia bem a
“solucao” inflaciondria, pois diluia custos e mascarava responsaveis, enquanto o governo
podia continuar suas a¢des’’. Esse processo de conciliagdo mostrou-se possivel até 1962,
quando a queda no crescimento econdmico e a inflagdo crescente se impuseram de forma bem
marcada e alimentaram a crise politica que desembocou no movimento de margo de 1964.

Leopoldi (2002) também constata o carater desequilibrado da politica economica da
Republica de 46. Ao Estado impunham-se grandes desafios em termos de desenvolvimento,
sobretudo quando este assumiu deliberadamente o projeto industrialista na década de 1950,
mas as Unicas politicas sobre as quais havia alguma margem de liberdade eram a cambial e a
de comércio exterior. Em sua analise sobre o periodo JK a autora afirma que mesmo a Lei de
Tarifas de 1957, provavelmente a maior alteragdo tributaria promovida pelo Congresso
democratico entre 1946 e 1964, foi patrocinada pela Confederagdo Nacional da Industria -
CNI (2002, 122) e teve, sobretudo, a perspectiva protecionista, como parte da politica
industrial, € ndo como um meio de equilibrio fiscal para o Estado.

Gustavo Franco (2005) ¢ outro analista filiado a essa forma de entender a dindmica
politico-econdmica brasileira, para a qual utiliza o termo “inflacionismo”. Argumenta Franco
que a inflacdo foi aceita pela maioria dos economistas e politicos ao longo da histéria
brasileira. Teria sido vista como funcional até inicio dos anos 1960, quando o modelo de
desenvolvimento inflacionista entrou em crise, e renovou sua funcionalidade com a indexag¢ao
apods 1964 (a correcdo monetéria que tornava a inflagdo ndo desestabilizadora). Tal modelo s6
entraria em crise definitiva com os choques do petréleo e dos juros nos anos 1970 ¢ a
exaustao fiscal experimentada por varios estados ocidentais no periodo (p. 258-64).

Como demonstram Cysne e Coimbra-Lisboa (2004), o Imposto Inflacionario foi
fundamental para as finangas publicas da Republica de 46, quando atingiu a média de 0,93%

do PIB entre 1947 e 1949; 1,91% nos anos cinqiienta; e 4,2% entre 1960 ¢ 1964, com o pico

24 «A inflagdo foi vista como a alternativa mais viavel para financiar o Programa de Metas ¢ Brasilia, em virtude da
necessidade de se conciliar demandas e apoio do sistema politico, o que inviabilizava uma reforma fiscal abrangente” (Lafer,
2002, p. 158).
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historico de 5,4% em 1963 — nUmeros altamente significativos de per se e também se
comparado & média anual da carga tributaria para o periodo 1956-1963: 16,9% do PIB®.

Deve ser ressaltado que dos instrumentos de politica econdmica a disposi¢do do
governo, a politica fiscal era sempre comprimida pela imutabilidade das receitas tanto na
Primeira Republica (Fritsch, 1992, p. 35) quanto na Republica de 46 (Lafer, 2002). A margem
de manobra estava na geréncia das despesas e nas politicas cambial e monetaria. Considerada
a escalada do desenvolvimentismo a partir do final dos anos 1940 (Bielschowsky, 1988) e o
papel central do Estado nessa estratégia, vé-se como era dificil a aceitagdo de propostas
ortodoxas em politica monetaria e cambial, pois estar-se-ia sacrificando planos de
desenvolvimento imediatos a ideais de equilibrio fundados em outros padroes de
desenvolvimento. Na Republica de 46 abundaram exemplos de decisdes politicamente
desgastantes entre equilibrio fiscal e monetario ou desenvolvimentismo estatal, como na
faléncia do plano econdmico de duas fases do governo Vargas na década de 50 e o
“rompimento” de JK com o FMI para nao “sacrificar” seu Programa de Metas.

O governo Castelo viabilizou uma nova institucionalidade em politica econdmica,
bastante mais ortodoxa e equilibrada fiscal e monetariamente, pois re-equacionou o quadro
politico-econdmico ao aumentar as receitas ndo inflacionarias ¢ a margem de acdo da politica-
econdmica (Resende, 1992; Simonsen e¢ Campos, 1979). Essa constru¢ao institucional e
gerencial realizada pela equipe Campos-Bulhdes teve uma vitoria temporaria e ndo conseguiu
subverter a articulacdo desenvolvimentista estatal que ressurgiu, expurgada das forgas
trabalhistas populares, na nova forma autoritdria e tecnocrata de promogdo do
desenvolvimento econdmico liderada por Delfim.

Esta quebra temporaria no padrdo de gestdo economica peculiar a Republica de 1946 ¢
assumida nesta tese como o pano de fundo das decisdes congressuais sobre a Reforma
Bancaria de 1964. Em outras palavras, o julgamento politico parlamentar sobre a gestdo da
economia brasileira pdde aceitar uma constru¢do ortodoxa naquela especifica quadra pos-
golpe porque a equipe no poder sinalizava ndo s6 como necessarias, mas também viaveis, as
opgdes institucionais apresentadas. A constru¢do institucional 14 realizada ndo se configurava
como um salto no escuro, sobretudo por ser afiangcada e coerente com o plano econdomico
geral da equipe Campos-Bulhoes.

Este trabalho considera fundamental o papel do golpe de 1964 na realizacdo da

Reforma Bancaria de 1964, mas procura uma abordagem complementar as anteriores. Embora

5 Fonte: Giambiagi et alli (2005), Apéndice Estatistico. Tabela A1: Brasil Indicadores Macroeconémicos 1945-2003.



44

seja inquestionavel o fato de que o movimento militar representou uma alteragdo na estrutura
politica brasileira, pois definiu muitas lutas anteriores entre capital e trabalho, capitalismo e
socialismo, em beneficio de um projeto capitalista industrial de exclusdo politica popular,
acredita-se que a dindmica politico-parlamentar tem mais a oferecer a andlise do que o
desenvolvido por exemplo por Minella (1988) (que, justica seja feita, busca outros objetivos
de analise). Também, embora Lago (1982), Vianna (1987) e Nogueira (1993) avancem no
sentido de identificar mais pormenorizadamente atores € interesses presentes nas decisdes
sobre a Reforma Bancaria de 1964, ¢ importante dar-se mais aten¢do ao funcionamento
interno do Congresso Nacional e sua relagdo com o Poder Executivo. Da mesma forma,
Santos e Patricio (2002) apresentam linhas gerais do processo de criacdo do BC a partir das
coalizdes politicas majoritarias no periodo, mas se ganharia bastante em avancar na pesquisa

dessa ocorréncia.

1.6.2 A Reforma do CMN em 1994

A inflagdo brasileira e o descontrole monetario solidificaram-se ao longo de quase trés
décadas apos o governo Castelo Branco, e o crescimento econdmico caiu e se tornou instavel
j4 ao final dos anos 1970. O Plano Real, formulado e implementado a partir de 1993,
consubstanciou um plano de combate a inflagdo e a proposta de um novo modelo de
desenvolvimento econdmico para o Brasil, distinto da substituicdo de importagdes, do
protecionismo e da interven¢do estatal anteriormente vigentes. Neste amplo leque de acdes e
propostas, a alteragdo da composi¢cdo do CMN ¢ apenas uma parte da construcdo do Plano.
Esta tese, contudo, procura valorizar o processo decisorio parlamentar e seu sentido de
mudanga institucional na area de politica monetaria.

A bibliografia que analisa a alteragdo na composi¢do do CMN quando do Plano Real
ndo ¢ extensa. Foram identificados os trabalhos de Sonia R. Filgueiras Lima (2006) e Maria
Clara R. M. do Prado (2005). Lima trata do processo de criagdo da independéncia do BC no
periodo 1994 a 2002. J4 Prado tem como foco o Plano Real. Ambas, contudo, ndo t€m como
assunto principal a mudanca da composi¢do do Conselho. A partir de Lima, principalmente,
pode-se identificar atores e questdes envolvidas na alteragdo da composi¢do do CMN,

contextualizados pela discussdo da criagao da independéncia da autoridade monetaria.
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Além da discussdo do trabalho de Lima, esta se¢do apresenta ao final dois aspectos
gerais do contexto politico-economico do periodo entendidos como determinantes para o
resultado da implementagdo do Plano Real e a alteragdo na composicdo do CMN, que podem
ser depreendidos a partir da literatura que trata das posi¢cdes programaticas dos principais
partidos do periodo (PFL e PSDB, principalmente), de relatos sobre a criagdo do Plano Real
(Cardoso, 2006) (Fiuza, 2006) e também da literatura sobre estudos legislativos (Figueiredo e
Limongi, 2001).

Assim como se procurou demonstrar que para a Republica de 1946 existiu uma
economia-politica que impediu a criacdo de um banco central ortodoxo antes do golpe militar
de 64, o periodo que antecede o Plano Real assistiu a uma mudanca nas preferéncias da
coalizdio dominante que permitiu inovacdes na 4area monetdria. Também, as regras
institucionais da relacdo Executivo-Legislativo permitiam um Poder Executivo mais ativo e
capaz de articular a acdo no Congresso de forma mais efetiva, favoravel aos seus planos.

Lima (2006) analisa a tematica da independéncia/autonomia®® do BACEN no periodo
1994 a 2002. A partir da constatacio que o BACEN conseguiu com o Plano Real uma
independéncia de fato, mas ndo de direito, a autora busca identificar as forgas politicas no
Executivo e no Legislativo que levaram a esse arranjo informal. Para a autora, a proposta de
independéncia foi sempre impulsionada pela equipe econdmica formuladora do Plano Real
(Lima, p. 64)”’, mas como reconhece a partir de afirmacdes de Prado (2005, p. 281), as
dificuldades ja eram relevantes mesmo dentro do Poder Executivo, quando o Presidente
Itamar Franco teria mandado suprimir de uma das versdes da MP do Real a obrigacdo do
Poder Executivo enviar ao CN uma proposta de independéncia do BACEN em 60 dias.
Mesmo com a passagem de Fernando Henrique Cardoso para a presidéncia essa tensdo teria
permanecido, pois o governo ndo teria trabalhado efetivamente pela implementacdo da
independéncia — para a autora, os episoddios de “empenho” do governo no sentido da
independéncia teriam ocorrido sempre em resposta a problemas no balango de pagamentos,
quando a divulgacdo da proposta buscava sobretudo apoio internacional imediato (Lima 2006,

p. 38-9).

%6 A autora utiliza os termos como sindnimos, embora como ja se definiu acima, nfio sejam equivalentes (S, 2006).

7 Em entrevista que a autora realizou com Gustavo Franco, o economista expressa que a perspectiva da equipe era que o
Brasil precisava de uma ampla re-estruturagio institucional da economia, o que se iniciava necessariamente pelos aspectos
orcamentarios ¢ avangava para as questdes de politica monetaria, em que a independéncia era um ponto na trajetoria,
importante mas dependente das acdes anteriores (varias das quais empreendidas durante o governo FHC, como a Lei de
Responsabilidade Fiscal).
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Tanto Lima (2006) quanto Santos e Patricio (2002) tomam algumas mudancgas
institucionais como marcos do avango da tematica da independéncia do BACEN: o fim da
Conta Movimento em 1986; a proibicdo pela CF 88 do financiamento do Tesouro pelo
BACEN; a criagdo do COPOM em 1996; a transferéncia para o Tesouro da administragdo da
divida externa e dos pareceres ao SF que tratam da autoriza¢ao de divida dos entes federados
em 2001. Sola, Kugelmas e Whitehead (2002a), por sua vez, acrescentam que as condigdes de
independéncia do BC surgiram apenas apds a estabiliza¢do, pelo enfraquecimento dos bancos
estaduais e pela propria influéncia politica das eleigdes “casadas” entre presidente e
governadores, o que fez os ultimos perderem for¢ga em seus pleitos de favorecimentos
monetarios e crediticios.

Na Presidéncia de Itamar Franco, momento inicial da formulacdo e implementacao do
Plano Real, Lima (2006) — baseada em entrevista com Gustavo Franco — afirma que o
objetivo ideal da equipe econdmica era extinguir o CMN, mas ja se tinha consciéncia de que
isso era impossivel. Assim, a primeira tentativa foi compo-lo apenas com Ministro da
Fazenda e Presidente do BC. O diagndstico de Franco, expresso desta vez em obra sua, ¢ claro
sobre como se via o CMN em vigor e as atribuigdes que se esperava que ele assumisse. O
CMN teria sido até entdo uma “camara setorial da moeda” (numa referéncia aos acordos entre
empresarios e sindicatos em prejuizo do consumidor e da competicdo entre empresas) e
acrescenta que “nunca tinha havido tamanha paralisia por parte das autoridades monetarias”
(Franco 2000; pp. 256 e 268). Em seu novo formato, o CMN viria a ser:

(...) um foro de coordenagdo macroecondmica, de deliberagdo sobre normas, supervisao

bancaria e autorizagdes e de uso de instrumentos financeiros e crediticios para fins fiscais (0s
contingenciamentos de crédito e limitagdes as dividas de entidades publicas). (Franco 2000;

pp. 286)

As negociagdes com a equipe proxima a Itamar (seus assessores mais imediatos,
identificados como a republica do “pao de queijo”) levou, segundo Lima, a algumas
alteragdes: inseriu-se o Ministro do Planejamento no CMN, criou-se a Comissao Técnica da
Moeda e do Crédito (COMOC) para regulamentar os aspectos do Plano Real submetidos ao
CMN, e, mais importante simbolicamente, fez-se constar em varias passagens da MP que as
decisdes do CMN deveriam seguir as diretrizes do Presidente da Republica (o que em tese
poderia desvirtuar toda estratégia da equipe econdmica).

Lima (2006, p. 74-5) reconhece na obra de Prado (2005) uma outra versdo para a
discussao sobre a composi¢ao do CMN, discrepante do relato de Gustavo Franco. Para Prado

a equipe econdmica teria proposto uma composicdo ainda ampla do CMN, mas feita
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sobretudo com membros sob controle da equipe econdmica. Seriam: Ministros da Fazenda e
Planejamento, Presidente e Diretores do BC, Presidente da Comissao de Valores Mobiliarios
e Secretario do Tesouro Nacional. A oposi¢do de Itamar teria vindo ndo da supressdo dos
representantes do setor produtivo no Conselho, mas da supremacia da equipe econdmica.
Lima lembra que Itamar Franco tinha restricdes a autonomia do BC, sobretudo pelo risco de
captura®™. Vale lembrar que o ainda parlamentar Itamar apresentara um Projeto de Lei
Complementar em 1989, n° 200, que estabelecia quarentenas para os diretores do BACEN e
reservava alguns cargos da institui¢do para funcionarios de carreira.

Lima entende que as versdes de Gustavo Franco e Prado (2005) podem ser
verdadeiras, sob o argumento de que deve ter havido varias redacdes preliminares da MP do
Real, e que cada uma tenha espelhado momentos diferentes das negociagdes.

Um momento de inflexdo importante na trajetdria de independéncia do BC se deu apos
a desvalorizacdo cambial de janeiro de 1999. Ao contrario da maior independéncia na gestao
de Franco, os objetivos de politica monetaria passaram a ser definidos pelo CMN, com a
prerrogativa de definir as metas de inflacdo (p. 102). Até o estabelecimento do regime de
metas em 1999 prevalecia a independéncia, em que o BACEN definia seus objetivos e uso de
instrumentos. Com as metas de inflacdo os objetivos sdo definidos pelo CMN, e cabe ao
BACEN apenas a escolha dos instrumentos para buscar sua realizacdo. Em ambas as
situagoes, contudo, o BC ainda nao contava com mandatos nem modificagdes em seu estatuto
de criagdo. Arminio Fraga, presidente do BC quando da implementac¢ao das metas de inflagdo,
afirma que o modelo de autonomia operacional se construiu na pratica (Lima, 2006, p. 98-9).

E essencial destacar que em ambos os contextos institucionais, seja autonomia ou
independéncia, a definicdo da politica monetaria esta circunscrita ao CMN e ao BACEN, o
que ressalta a importancia da mudanga institucional ocorrida no conselho no inicio do Plano
Real. Dada a nova constitui¢ao reduzida do CMN, uma posi¢ao da equipe econdmica sobre a
politica monetaria poderia ser formalmente contestada apenas pelo Presidente da Republica.

Ao estender-se sobre a posi¢do do Executivo em relagdo a independéncia durante o
governo FHC, Lima (2006, p. 92-3) identifica varias posi¢des contrarias. Estes pontos de
discordancia seriam o ministro Serra, no Ministério do Planejamento, o PSDB — que era
dividido sobre a questdo — e também o PMDB. Em depoimento de Jos¢ Anibal a autora, ele
complementa, sobre seu proprio partido, que o PSDB nunca discutiu de forma adequada a

questdo da independéncia do BC.

28 Captura refere-se a pratica dos agentes reguladores seguirem os interesses dos regulados, e ndo o “interesse publico”,
pratica que visa a conquista de posig¢des e meios de ganho pelos reguladores no setor regulado.
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Lima afirma que a discussdo sobre a independéncia do BACEN nao era abordada
pelos atores politicos de forma estanque, mas sim sempre acompanhada das analises e criticas
as politicas monetéria e cambial implementadas na pratica. Essa luta ficou conhecida a época
como “monetaristas” versus “desenvolvimentistas”, numa curiosa volta ao debate presente na
Republica de 46.

Em relagao ao Presidente Fernando Henrique, a autora conclui que este nunca foi um
apoiador integral da independéncia do BACEN, mesmo antes da desvalorizagdo. Se apds a
queda do Real em janeiro de 1999 ficou fortalecida a posicdo do presidente em afirmar a
necessidade de poder intervir no comando do BC — como foi o caso com a substituicao de
Gustavo Franco —, para a autora, FHC nunca desejou abrir mao da posicao de “garantidor de
ultima instancia da autonomia do BCB” (Lima, p. 98). Essa posi¢do alinha-se aquela de
Itamar Franco, de disputa entre delegador e delegado na definicdo da politica monetaria.
Contudo, o que fica ressaltado, principalmente em FHC, é o acordo entre Presidente e equipe
econdmica de que as decisoes deveriam ser “blindadas” dentro do Executivo (p. 101).

Outro elemento de entrave na proposta de autonomia do BACEN, este particularmente
caro a abordagem empreendida nesta tese, ¢ que a independéncia sé seria possivel com a
regulamentacgdo do art. 192 da CF por uma Lei Complementar apenas, a qual deveria englobar
uma ampla gama de assuntos, entre eles o contestado tabelamento dos juros em 12% ao ano.
O problema logo identificado pelos formuladores do Real (Lima, 2006, p. 64-5 e 69-70% e
92) foi a dificuldade dessa regulamentacdo ampla em uma s6 lei complementar. Em outros
termos, a multidimensionalidade da proposta de regulamentacdo, obrigatéria devido a
dispositivos institucionais (constitucionais), fechou uma possibilidade de acdo. Interessante
que poderia haver, em tese, um apoio amplo a proposta de independéncia do BACEN, mas
sua multidimensionalidade tornava muito mais complexa a decis@o e sujeita a pontos de veto
estranhos ao tema da independéncia.

Como se disse acima, a literatura que trata especificamente da alteracdo da
composicdo do CMN ¢ escassa. Contudo, andlises sobre o Plano Real e o funcionamento do
Congresso no periodo permitem destacar alguns elementos. O primeiro refere-se ao
esgotamento do modelo econdomico de industrializacdo por substitui¢do de importagdes e o
rearranjo da coalizao politica dominante. Como se vera com detalhadamente no capitulo 4, a
partir do governo Geisel a inflacdo elevou-se quase ininterruptamente € o crescimento

econdmico se tornou instavel. O projeto desenvolvimentista dominante, com a crise nos anos

% A autora & explicita ao dizer que esse problema estratégico foi identificado por Gustavo Franco.
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1980, passou a ser questionado e a intensificagdo dos movimentos de integracao financeira e
comercial passaram a influenciar a nova agenda politico-econdmica. Em termos mais
especificos, a crise dos anos 1980, com restrigdes fiscais, cambiais e a moratéria da divida,
fechou ao mundo politico brasileiro a opg¢do antes utilizada com sucesso. Nesse sentido, a
realizacdo do Plano Real ¢ a assun¢@o de um novo projeto econémico (Franco, 2000) e ¢ da
mesma forma um realinhamento de forgas politicas. O discurso econdémico do PFL e a
movimentagdo do PSDB, sobretudo com o préprio Fernando Henrique Cardoso, no sentido da
defesa das politicas “neo-liberais”, ¢ um marco no mundo politico, pois cria um novo projeto
econdmico que impulsiona a coalizdo politica dominante (Cardoso, 2006) (Fiuza, 2006).
Trata-se de uma mudanga das preferéncias da coalizdo dominante na esfera economica.

A mudanga dessa coalizdo, também ¢ importante ressaltar, di-se em contexto
democratico. Isto €, as preocupagdes eleitorais e sua influéncia na dinamica politica sdo
permanentes. Assim, ¢ importante ndo s6 considerar que o Plano Real se apresentava como
uma mudanca de perspectiva de longo prazo para a coalizdo politica que o apoiou quanto
também implicava em agdes politicas de curto prazo que necessitavam ser avaliadas
cotidianamente pelos tomadores de decisdo.

Outro aspecto a ser ressaltado é que a implementagdo do Plano Real, responsavel pela
reorganizacao institucional do CMN, foi feita pela edicdo de varias MPs. O caso exemplifica
muito bem a tese presente nos estudos legislativos brasileiros de que o uso da Medida
Provisoria altera estrategicamente a relacdo do Poder Executivo com o Congresso (Figueiredo
e Limongi, 2001). Um projeto de lei comum coloca ao legislador a escolha entre um novo
quadro a ser criado e o status quo. Com a MP, o legislador depara-se nao mais com o status
quo, mas sim com a escolha entre avalizar a politica j4 em implementagdo ou escolher a
reversdo do quadro, isto ¢, uma terceira situacdo em que efeitos ocorreram durante um
periodo e depois tém de cessar. O Plano Real, mesmo nao tendo adotado congelamento de
precos e saldrios (que foram comuns nos planos econdmicos anteriores desde o Cruzado),
deparou-se com varias criticas (que serdo apresentadas na andlise das emendas & MP 542/94),
inclusive sobre a alteragdo na composicdo do CMN. Contudo, os parlamentares que
apresentaram essas criticas estavam diante de um fendmeno politico que se auto-alimentava
positivamente — quanto mais sucesso tinha o plano, mais apoio recebia e mais viavel tornava-
se. Assim, pode-se dizer que a relacdo entre Executivo e Legislativo possui elementos

estratégicos determinantes no resultado final do processo decisorio.
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1.7 Inquietacgdes e proposig:ﬁo30

Espera-se ter deixado claro até o momento que as questdes econOmicas sdo de extrema
importancia politica e que ha varias ligagdes entre o sistema politico e a politica economica,
seja em relacdao a implementagdo ou as institui¢cdes de politica monetéria e crediticia. Mostra-
se inadequada a visdo de que os politicos e a politica sdo elementos estranhos a gestdo
econdmica. A politica ndo estd ausente da definicdo da politica econdmica, e a ideia a ser
reconsiderada € que s6 ha boa politica econdmica quando a Politica esta afastada. Também
ndo se pode advogar o outro posicionamento extremo, qual seja, de que os politicos
influenciam a administracdo comezinha da economia e que estdo todo o tempo a atuar de
forma idiossincratica sobre as questdes economicas.

Deve-se entender quando ¢ como o sistema politico afeta a condugdo da politica
econdmica, no caso em estudo a politica monetaria e crediticia. A partir da constatagao de que
a constitui¢do do BACEN e do CMN em 1964 ¢ a reforma deste em 1994 foram objeto de
decisdes legislativas, e que estas modificagdes institucionais tiveram algum sentido e
importancia praticos, pode-se recorrer ao corpo de trabalhos de estudos legislativos para
discutir o problema de pesquisa. Sdo valorizadas na andlise as caracteristicas de tomada de
decisdes do sistema politico, mais especificamente as relagdes Executivo-Legislativo e as
caracteristicas proprias do Parlamento em cada periodo.

O campo dos estudos legislativos, nos EUA, ganhou suas grandes referéncias tedricas
atuais a partir da década de 1970: o neo-institucionalismo e a escolha racional, deslocando a
perspectiva mais socioldgica das pesquisas sobre o Congresso (Polsby e Schickler, 2002).
Trabalho seminal foi o de David Mayhew (1974), o qual apresentou uma interpretacdo do
Congresso dos EUA que valorizava a racionalidade individual do politico em busca de seu
objetivo de reeleicdo e a interacdo do comportamento individual com as regras e estruturas do
parlamento.

A literatura que se seguiu a obra de Mayhew (1974) dividiu-se nos EUA em relagdo a
organizacdo e ao comportamento legislativo, e influenciou também a forma como o debate

sobre o Legislativo ¢ definido no Brasil. L4, como aqui, passou-se a aplicar na analise as

3% Esta segdo apoia-se em estudos desenvolvidos na disciplina Topicos de Politica Brasileira — Parlamento e as Relagdes
Executivo-Legislativo, ministrada pelo Prof. Fabiano Santos, e na dissertagdo de mestrado do autor.
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perspectivas distributivista, partidaria e informacional, recorrendo a teoria do agente-principal
(Moe, 1984, p. 757)*! e elementos de teoria politica formal (Hinich e Munger, 1998).

A perspectiva distributivista, como apresenta por Weingast e Marshall (1983), ¢ muito
coerente com a obra de Mayhew. Sendo os parlamentares individuos com interesses diferentes
entre si e constrangidos na busca deles apenas pela regra da maioria (por hipdtese nao haveria
limitagdes partidarias), a abordagem enfatiza os ganhos mutuos da “troca” entre os
parlamentares. Ao contrario de trocas “a vista” ou contratualmente controladas como no
mercado econOmico, a solucdo apresentada pelos autores para o “mercado politico-
parlamentar” assenta-se na estrutura institucional, basicamente o sistema de comissdes, que
permitiria trocas estdveis mesmo diante dos problemas inerentes as trocas politicas, que
seriam a ndo-simultaneidade e os beneficios ndo contemporaneos. A solug¢do institucional
apresentada pelos autores assenta-se i) no fato das comissdes terem monopolio de jurisdigao
sobre as matérias de sua competéncia (o que gera poder de veto sobre alternativas menos
desejaveis que o status quo), i) em os deputados terem direitos de propriedade sobre as vagas
na comissdo, iii) em haver regras universais para acesso aos cargos da comissdo. Como
decorréncia dessa abordagem, que protege e valoriza os interesses dos integrantes da
comissdo em relacdo ao restante dos parlamentares para sua area temadtica especifica,
verificar-se-ia uma oferta superior das politicas publicas de competéncia da comissdao em
relagdo ao ponto otimo do eleitor mediano da Cémara. Além disso, haveria uma grande
estabilidade das politicas, pois mudancgas nelas s6 ocorreriam com alteragdes na composi¢ao
da comissao.

A perspectiva partidaria, como apresentada por Kiewiet e McCubbins (1993), valoriza
menos a dimensdo particularista, individual, e d4 mais importancia ao papel dos partidos.
Segundo ela, as comissdes atuariam para atingir os interesses do partido majoritario, sendo
delegadas dele. Para os autores, o partido teria importante papel de informagdo e comunicagao
com o eleitor, servindo de referencial para posi¢cdes nacionais em politica publica. A
agremiacdo partidaria teria sido criada e mantida pelos legisladores para resolver este

problema de imagem, que ¢ em sintese um problema de acdo coletiva na criagdo de um bem

31 A teoria agente-principal é uma abordagem do fendmeno da delegagdo e esta relacionada a controle hierarquico no
contexto de assimetria de informagao e conflito de interesses (Moe, 1984. p. 757). A teoria estd imersa numa concepgdo da
sociedade composta por inumeros contratos. Segundo ela, uma das partes (o principal) tem um direito/interesse e
compra/contrata o servigo da outra (agente) buscando que este ltimo realize as agdes conforme ele (principal) deseja. Deve
ser ressaltado que esses contratos sdo de cooperagdo, pois se o principal ndo tem opgdo em relagdo ao agente contratado (se o
agente fosse insubstituivel) ou o agente nao tem escolha, se é dependente do principal (o qual poderia modificar a qualquer
momento ¢ a qualquer modo os termos do contrato, unilateralmente), entdo se configura outro tipo de relagéo, a de
exploragdo (Maltzman, 2001; pp. 10-13).
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publico para os integrantes do grupo (a forga comunicativa da sigla). A disciplina partidaria
seria entdo uma decorréncia necessaria, pois quanto mais coerente e disciplinado o partido,
mais informativa para o eleitor ¢ a sigla. Para a perspectiva partidaria, o provimento de
politicas publicas ndo seria determinado pela intensidade dos interesses dos membros da
comissdo, mas sim pelos do partido majoritario. Vale dizer que o contraste com a teoria
distributivista ndo se da apenas no terreno teorico, pois Kiewiet ¢ McCubbins fazem uma
reinterpretagdo da historia partidaria nos EUA e veem que, apds a unificagdo dos democratas
nos anos 1970 e a diminui¢do da importancia dos conservadores do Sul, o partido pdde impor
a House of Representatives (equivalente a Camara dos Deputados brasileira) politicas e
objetivos mais claros e unificados.

A perspectiva informacional (Krehbiel, 1992), opde-se as duas anteriores em varios
pontos. Para esta perspectiva, as comissdes sdo delegadas de toda Camara, atuando para criar
informagdes uteis e distribui-las entre todos os legisladores. A especializagdo encontrada nas
comissdes nao serviria apenas aos seus membros — como seria o caso de a¢dao oportunista na
relacdo de delegacdo —, mas, pelo contrario, atenderia aos interesses de todo parlamento, que
procuraria compor as comissdes com individuos de preferéncias diferenciadas e que
espelhassem o plenario (floor), pois desta forma haveria mais incentivos para distribuir as
informacdes produzidas. Neste modelo, nao haveria um provimento excessivo de politicas,
mas sim algo coerente com a posi¢do mediana de todos os parlamentares.

Para o Brasil, o debate sobre o comportamento legislativo ganhou consisténcia no
inicio dos anos 1990, quando passam a predominar abordagens distributivas e partidarias que
valorizam as macro-caracteristicas do sistema politico e também as regras internas de
funcionamento do Legislativo.

A primeira abordagem utilizada nesta nova fase dos estudos legislativos no Brasil foi a
distributivista. Esta se funda em algumas caracteristicas do sistema politico brasileiro como a
eleigdo proporcional em lista aberta para deputados, a candidatura nata e a falta de
mecanismos a disposi¢do dos lideres partidarios para disciplinar os integrantes da agremiagao.
Segundo ela, os deputados procurariam apenas conseguir beneficios particularizados para suas
clientelas e construir relagdes personalizadas com seus eleitores (Ames, 2003). Na abordagem
distributivista, o papel das emendas parlamentares ¢ bastante enfatizado, pois estas seriam
substitutas funcionais brasileiras ao sistema mais descentralizado de definicdo de politicas e
de or¢amento encontrado no Congresso dos EUA.

Nelson Rojas de Carvalho (2003), David Samuels (2003), ¢ Amorin Neto e Santos

(2003) fazem relativizagcdes importantes na abordagem distributivista. Em primeiro lugar vé-
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se que dentro do sistema proporcional adotado no Brasil ha espago ndo so para estratégias que
priorizam politicas particularistas e relagdes pessoais com eleitores, mas encontram-se
também parlamentares que atuam mais em questdes nacionais, configurando outra atuacao
legislativa em termos de proposicao de emendas orcamentarias, discursos e apresentacdo de
proposic¢des (onde ndo ha foco na questido local, mas sim busca-se o voto de opinido, mais
disperso). Um segundo ponto refere-se a relativizacao da premissa distributivista da busca da
reeleicdo, pois no caso nacional a carreira de deputado ndo seria prioritaria, pelo contrario, os
parlamentares em regra construiriam suas estratégias tentando viabilizar-se para cargos no
executivo (em todos os niveis de governo). Por fim, haveria dentro do sistema eleitoral
brasileiro a possibilidade do parlamentar “comunicar-se” com o eleitor sobre suas
preferéncias em termos de politicas nacionais, contudo, isto seria feito segundo o alinhamento
a coalizdo de governo e ndo pela sigla partidaria apenas (neste aspecto a critica ja insere
elementos partidarios na discussao).

A luz dos desenvolvimentos que relativizaram a abordagem distributivista, poder-se-ia
chamar a atencdo para ao menos trés causas que a colocaram como iniciadora da pesquisa no
Brasil. A primeira, e mais 0bvia, ¢ que esta era a linha tedrica dominante nos EUA entdo. A
segunda diz respeito aos grandes problemas econdmicos e sociais que o pais suportou sem
encontrar solucdes na esfera politica, como a inflacdo, a corrupgao e as demandas sociais nao
atendidas. Diante de tais problemas chamava atencdo a falta de coordenacdo politica no
Parlamento desde a redemocratizagdo até¢ o Plano Real. A terceira diz respeito a interpretacao
bastante difundida no senso comum que vé€ os politicos brasileiros como descompromissados
com questdes nacionais e voltados apenas para questdes locais.

A perspectiva partiddria no Brasil teve como marco os trabalhos de Figueiredo e
Limongi que analisam o funcionamento do Congresso apdés a CF 88 (2001). O foco dos
autores ¢ a estrutura interna do Congresso Nacional Brasileiro, as instituicdes que ddo ordem
e estabilidade aos processos decisorios, € sua relagdo com os poderes legislativos do
Presidente da Republica. Para os autores, o Regimento Interno da Camara dos Deputados tem
forte dimensdo partidaria, conferindo aos lideres poderes para controlar os membros de seus
partidos, ordenar a pauta e subjugar as comissoes. As prerrogativas legislativas do Presidente
da Republica (em especial o poder de pedir urgéncia aos seus projetos e a possibilidade de
editar Medidas Provisdrias, “decretos com forga de lei”) seriam instrumentos para determinar
a agenda e gerar coordenacdo no Congresso. Com grande poder dos lideres partidarios e
capacidade do presidente influenciar a agenda do Congresso, tem-se um Parlamento muito

previsivel e os partidos como unidades fundamentais no seu funcionamento. Quanto ao chefe
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do Executivo, este ndo ¢ um antagonista ao Congresso, mas sim o chefe da coalizdo de
governo, que deve coordena-la e dirigi-la aos seus objetivos.

Vé-se entdo que as relacdes Executivo-Legislativo moldam os processos decisorios
pela influéncia que o Executivo tem tanto na organizacdo da pauta do Congresso quanto no
conteudo das propostas.

Esta tese pretende analisar dois casos de decisdes legislativas que ocorreram um apds
o golpe militar de 1964 e outro no periodo democratico atual. Assim, ¢ importante considerar
as diferengas e similaridades do sistema politico e principalmente do Legislativo nas duas
quadras historicas. O desenho de pesquisa da tese objetiva explorar a comparagdo € 0s
contrastes dos casos, por isso a importancia do controle das variaveis institucionais.

A partir da comparagdo entre os periodos democraticos de 1946-64 e pos 1988, Santos
(2003) apresenta uma interpretacdo da relacdo Executivo-Legislativo que qualifica tanto a
idéia de presidencialismo de coalizdo (Abranches, 1988) quanto a perspectiva partidaria
apresentada anteriormente. Ambos os periodos democraticos compartilham caracteristicas
institucionais importantes, como presidencialismo, multipartidarismo, bicameralismo e os
sistemas eleitoral e federativo. Contudo, as prerrogativas legislativas do Presidente da
Republica sobre matérias em geral e mais especificamente sobre o orcamento sdo distintas,
pois que o Poder Executivo ¢ mais poderoso na quadra atual. Além disso, o Congresso da
Republica de 46 possuia uma estrutura de poder mais descentralizada, ao contrario do
momento presente em que muitas prerrogativas sdo enfeixadas nas maos dos lideres
partidarios. Como consequéncia, hd maior disciplina e coesdo partidaria no momento atual e
maior dispersao na Republica de 46, tendo os partidos politicos no passado fac¢des internas.

Santos (2003) entende que os deputados aceitam atualmente a supremacia dos partidos
porque, dadas as restri¢des a iniciativas individuais nas leis orcamentarias, a barganha com o
Executivo (o unico provedor de vantagens: patronagem, recursos or¢amentarios) tem que ser
feita em bloco, sob coordenacdo, a fim de evitar que o Presidente descumpra sua parte no
acordo — o que seria a tendéncia no caso de barganhas individuais entre dois negociantes com
poderes bastante assimétricos. Esta supremacia do Executivo, que se iniciou em 1964 e
manteve-se a partir de 1988, ¢ aceita pelos parlamentares como uma estratégia em que se
preserva por um lado uma minima integridade as politicas nacionais (delegadas ao Executivo)
e se garante por outro mais recursos na busca de vantagens particulares. Nesse sentido, o
fortalecimento partidario ¢ uma necessidade estratégica dos parlamentares, um meio racional

na busca de seus objetivos.
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Tocando agora os casos estudados, vé-se que em 1964, mesmo depois do golpe
militar, o Congresso levou nove meses para decidir sobre a proposta de Reforma Bancéria.
Ainda, as propostas da Camara dos Deputados e do Senado Federal tinham diferengas entre si,
e a versdo aprovada pelo Parlamento ao final ainda sofreu vetos do Presidente da Republica.
Se o Congresso fosse irrelevante ja naquele 1964, ou se ele se abstivesse de decidir questdes
de politica monetaria, certamente a realidade teria sido diferente da constatada. Ainda, uma
discussdo de quase duas décadas sobre o formato institucional da autoridade monetéria nao
teria sentido se esse mesmo formato ndo influenciasse a politica a ser realizada. Posse de
instrumentos, canais de influéncia, balango de poder institucional eram questdes importantes
em sua defini¢do.

Com o Plano Real, por sua vez, aceitar que o Parlamento teria abdicado de qualquer
decisdo em matéria de politica monetaria e crediticia ¢ afiangar que os parlamentares nao
possuiriam preferéncia alguma na matéria, ou de outra forma, que nao identificariam
nenhuma relagdo entre seus destinos politicos € a conducdo da economia. Além disso, crer
que o Poder Executivo governa o pais com Medidas Provisorias incontestadas na arena
legislativa € crer que as maiorias legislativas, mesmo quando contrariadas, submetem-se a um
mecanismo para o qual t€ém, de fato, instrumentos para contrarrestar.

Entende-se que as decisoes legislativas sobre a Reforma Bancaria de 64 e a alteracao
do CMN em 1994 respeitaram a preferéncia majoritaria dos parlamentares, tenham sido estas
expressas por meio de propostas, como em 1964, ou fossem feitas sob uma delegacao
estratégica ao chefe da coalizdo, como em 1994. Essas decisdes legislativas, além de
obedecerem as preferéncias majoritarias do Congresso, submeteram-se aos constrangimentos
e incentivos derivados das regras decisodrias internas ao Parlamento e dos poderes legislativos
do Presidente — diferentes em cada caso.

Os dois casos de reforma institucional da autoridade monetéaria ocorreram devido a
iniciativa do Poder Executivo mas isso nao implicou em usurpagdo de poderes do Legislativo
ou sua abdicacdo nos processos decisorios, pelo contrario, ele teve suas preferéncias

respeitadas no resultado final.
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1.8 Conclusao do capitulo

Este capitulo cotejou os casos tratados nesta tese com a literatura a fim de elaborar o
problema de pesquisa e a proposi¢ao da tese. Formulada a questdo “como o sistema politico
brasileiro criou e alterou as instituicdes de politica monetaria em dois momentos chave de sua
historia?”, procura-se estabelecer que a criagdo do BC e do CMN em 1964 e a alteragdo da
composicao deste conselho em 1994 foram decisdes que seguiram as preferéncias majoritarias
dos parlamentares, e seu processo decisorio foi definido pelos constrangimentos e incentivos
derivados das regras decisorias internas ao Parlamento e dos poderes legislativos do
Presidente da Republica — diferentes em cada caso. Ao Poder Executivo coube a iniciativa
formal ou informal da proposta, e também a criagdo de condi¢des que permitiram levar
adiante, com sucesso, uma negociagdo com o Legislativo. O resultado final constitui uma
situagdo de equilibrio e negociagdo, € nao uma possivel usurpagao dos poderes do Legislativo
ou a abdicacdo deste poder em relagdo as matérias apreciadas.

O capitulo seguinte apresenta o modelo tedrico que embasa a andlise dos casos, em
que se trata da definicdo do que se entende por preferéncias e o modelo analitico baseado
nelas, e também o papel das regras decisorias do Parlamento e dos poderes legislativos do
Presidente da Republica. Formulam-se uma hipotese geral e duas particulares passiveis de

teste pelo modelo criado.
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2 MODELO DE ANALISE E HIPOTESES

2.1 Introducao

O capitulo anterior formulou o problema de pesquisa desta tese e apresentou, de forma
preliminar, sua proposi¢do central. Afirma-se que o Poder Executivo deteve iniciativa formal
ou informal nos dois processos decisérios e foi capaz de realizar uma negociagdo com o
Legislativo de forma a aprovar as mudangas institucionais pretendidas, afastando-se a ideia de
usurpacdo dos poderes do Parlamento ou sua abdicagdo nos casos citados. A criagdo do
BACEN e do CMN em 1964 e a alteracdo da composicao deste conselho em 1994 foram
decisdes que seguiram as preferéncias majoritarias dos parlamentares, e o processo decisorio
foi influenciado pelos constrangimentos e incentivos derivados das regras internas ao
funcionamento do Parlamento e dos poderes legislativos do Presidente da Republica.

Assumir que as decisdes sobre a criagdo do BACEN e do CMN e a alteracdo na
composi¢ao do ultimo sdo determinadas pelas preferéncias do legislativo ¢ algo relevante. Da
mesma forma, desvender como as regras e procedimentos decisoérios influenciaram o
resultado ¢ algo pertinente, sobretudo pelos comportamentos estratégicos que tais regras e
procedimentos incentivam.

Como se verd adiante neste capitulo e nos proximos, a decisdo tomada em 1964
ocorreu durante o governo militar, o que poderia levar a interpretar o Congresso como
irrelevante, sem capacidade de manifestar interesses proprios (ver por exemplo Lago, 1982,
tratado no cap. 1). Da mesma forma, a alteragdo na composi¢do do CMN em 1994 ocorreu por
meio de MP, instrumento visto por parte da literatura de estudos legislativos como capaz de
subordinar o Parlamento aos interesses do Presidente da Republica. A MP, para alguns, seria
uma abdicacdo do Congresso em relagdo as suas preferéncias (ver por exemplo Figueiredo e
Limongi, 1997, que criticam a abdicacdo). Ao dizer que os processos decisorios de 1964 e
1994 respeitaram as preferéncias do Legislativo estd-se refutando tanto a ideia de um
Congresso nulo no imediato pos-golpe quanto uma abdicagao do Congresso no caso do Plano
Real. O quadro que se constréi ¢ de uma relagdo de influéncia mutua entre os poderes, com

elementos de delegacdo e movimentos estratégicos de ambas as partes.
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Respeitar as preferéncias de um decisor (ou as preferéncias majoritarias do colegiado)
ndo quer dizer que a decisdo gera a plena saciedade™. Diante de situa¢des reais o decisor deve
agir a partir dos incentivos e constrangimentos colocados pelas regras e procedimentos que
circunscrevem sua decisdo, isto ¢, ha restricdes externas as suas proprias preferéncias. Da
mesma forma, “bens” complexos como propostas legislativas possuem diversos atributos
(adiante serdo tratados como dimensdes) que moldam de forma varidvel as preferéncias,
dependendo da importancia que o decisor da a elas e da constatacdo de sua presenca ou nao
no processo decisorio. Resultados que respeitam as preferéncias parlamentares sdo aqueles
que, dados os agentes, sua interacdo, as regras decisorias e preferéncias definidas, o resultado
¢ o melhor possivel para os decisores e se esta em equilibrio. Referir-se a equilibrio quer dizer
que, tudo o mais mantido igual (ceteris paribus), ndo ha incentivo para que a decisdo seja
modificada.

Um argumento simples poderia afirmar que as institui¢des de politica monetaria foram
criadas e transformadas porque as preferéncias dos parlamentares se alteraram nessa diregao.
Isso equivale a dizer que até mar¢o de 1964 o Congresso tinha preferéncia majoritaria por
uma autoridade monetaria populista e depois teria preferéncia por um BACEN independente e
ortodoxo. Quanto ao CMN, equivale a dizer que até junho de 1994 o Congresso preferia uma
composi¢do ampla e posteriormente passou a desejar uma autoridade monetéria independente
e ortodoxa. Em resumo, teria havido uma guinada de preferéncias populistas para preferéncias
ortodoxas dentro do Parlamento, e o Poder Executivo teria apenas aproveitado a ocasido, sem
ter qualquer poder de indugdo ou sem se considerar outras questoes pertinentes ao resultado.
Nao parece acertado fiar-se nessa suposi¢ado, ja que ela exige tanto uma grande transformacao
das preferéncias numa dimensdo quanto a ocorréncia em momento breve e bem definido no
tempo. Adiante serdo apresentados diversos indicios para embasar esta refutagao.

A fim de tornar a proposi¢do da tese operacionalizavel — além de ndo se apoiar na
hipotese da reversao ampla e instantanea das preferéncias —, tomar-se-4 como referéncia um
modelo de andlise que visa conjugar duas dimensdes de preferéncia: aquelas por regulacao
monetaria e as particularistas/distributivistas.

Arnold (1990) busca em interessante trabalho explicar um enigma tedrico importante
em relagdo ao Congresso dos EUA, qual seja, porque o Congresso ora aprova politicas

voltadas a interesses particularistas, ora a interesses gerais. Mais instigante ainda, porque ora

32 A saciedade é a melhor situagdo possivel para o decisor na auséncia de qualquer limitagdo. Para a microeconomia, a
saciedade em termos de uma cesta de bens é aquela em que ndo ha nenhuma combinagéo possivel nas quantidades destes
bens que satisfaca tanto ao consumidor. Em termos graficos nio se trata de uma curva, mas de um ponto apenas. (Varian,
2000).
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aprova politicas em um sentido e depois reverte a decisdo em dire¢do contraria. O grande
problema, que remete até ao trabalho de Mayhew (1974), ¢ como um Congresso com fortes
incentivos para atender interesses de grupos, derivados do voto personalizado e da baixa
disciplina partidaria, por vezes realiza politicas publicas que vao contra esses proprios
interesses organizados e promovem politicas de interesse geral.

A primeira resposta possivel ¢ que os parlamentares aprovam politicas voltadas aos
interesses gerais porque essas sdo suas preferéncias. Em termos hipotéticos essa ¢ uma
possibilidade, embora ja se tenha, para os casos pesquisados nesta tese, colocado restrigdes a
resposta nessa dire¢do. Opta-se por trabalhar com um modelo de duas dimensodes — regulacao
monetaria e politicas particularistas/distributivistas — € uma hipotese extrema, que assume ser
a preferéncia do Executivo voltada aos interesses gerais (relativos a regulacdo monetaria) e a
do Legislativo voltada aos interesses particularistas. Nao se trata de afirmar que assim seja,
porque os parlamentares podem, em hipotese, ter preferéncia pela politica de regulacio
monetaria escolhida ao final do processo. O ponto a destacar ¢ que vai se desenvolver um
modelo capaz de afirmar que, mesmo que os interesses particularistas sejam importantes para
os parlamentares, o resultado final dos processos decisorios contemplou satisfatoriamente as
preferéncias destes mesmos parlamentares e assim se caracteriza uma espécie de negociagdo
entre os poderes, uma forma de delegacdo e influéncia mutua, e ndo abdicagcdo ou usurpagao
dos poderes do Congresso.

Ha razdes concretas para se imputar ao Legislativo a assuncdo de preferéncias
particularistas. O Parlamento é uma instincia de representacdo e, no caso do Brasil,
conformada pelo sistema eleitoral proporcional, que tem como objetivo valorizar a
pluralidade do corpo politico nacional (Nicolau, 2004). Além disso, nos periodos analisados o
Parlamento brasileiro comportou sempre um multipartidarismo, que variou de moderado a
mais extremado (Melo, 2007). Por fim, a producdo de politicas particularistas pelo Congresso
brasileiro ¢ reconhecida pela literatura, seja como fato ou tendéncia imanente (Ames,
2004)(Amorim Neto e Santos, 2003). No entanto, para esta tese ndo ¢ preciso que o
Parlamento brasileiro seja particularista, ou que esta seja sua tendéncia dominante, mas
apenas basta assumir que questdes particularistas, nos casos aqui estudados, sdo importantes
para o Legislativo.

Tanto na Reforma Bancéria de 64 quanto na reconfiguragdo do CMN em 1994, a
decisdo legislativa produziu uma nova forma institucional de regulagcdo da politica monetaria.
O objetivo de criar uma nova politica regulatéria por meio da alteracio institucional sera

identificado com as preferéncias do Poder Executivo, e devido ao objetivo final de



60

estabilizar a moeda (que ¢ um bem publico), esta posicdo sera tomada como “interesses
gerais”. Essa mudanca regulatoria, por outro lado, implicou alteragdo em mecanismos de
defesa de interesses particularistas/distributivistas. Para fins do modelo desenvolvido,
interesses distributivistas foram tomados como interesses particularistas (Santos, 1994)
(Ames, 2001), ou melhor, ao Executivo ¢ associada a ideia de busca e manuten¢do de boa
gestdo macroeconOmica, € aos parlamentares € associado o interesse por politicas que atuam
contrariamente a esse objetivo, sobretudo pelo incentivo ao gasto publico e despreocupagdo
com a estabilidade fiscal.

E preciso esclarecer que interesses ndo sdo preferéncias. Como se vera adiante,
preferéncias sdo construtos teoricos que enfeixam todos os interesses tidos como relevantes
pelo decisor e apresentam uma série de caracteristicas que permitem a constru¢do de um
conceito de racionalidade. A forma das preferéncias dos parlamentares depende da interagao
dos interesses particularistas/distributivistas (uma dimensao) com outros interesses (as outras
dimensdes), € o nivel de otimizacao das preferéncias que um dado resultado permite depende
de restricdes e incentivos externos as preferéncias, no caso as possibilidades proprias do
processo decisério. A decisdo final que respeita as preferéncias parlamentares ¢ uma que
otimiza o resultado diante das preferéncias, e dado o formato delas isso ndo implica que os
interesses particularistas/distributivistas foram atendidos. O que se pode afirmar ¢ que estes
interesses compuseram as preferéncias parlamentares e elas foram otimizadas no processo
decisorio. Para verificar a proposi¢ao principal desta tese ¢ entdo necessario que se explique
como os interesses particularistas/distributivistas compuseram as preferéncias dos
parlamentares e como foram atendidos na decisao final em cada caso.

A referéncia ao papel das regras decisorias do Poder Legislativo e dos poderes
legislativos do Presidente da Republica ¢ a constatacdo que as institui¢des ndo sdo neutras
para o processo decisorio legislativo e por isso permitem comportamentos estratégicos dos
atores envolvidos, sobretudo aqueles com poder de influenciar a pauta de votagdes. Se ao
falar de preferéncias esta-se muito préximo a microeconomia, a perspectiva colegiada da
decisdo legislativa é o ponto que a torna diferente da abordagem usual desta disciplina e
valoriza o papel das institui¢des do processo decisorio.

O Teorema de Arrow>® (Hinich e Munger, 1998, p. 92 e ss) demonstra que ndo ha

processo decisorio colegiado “neutro”, isto é, qualquer sistema de agregacao de preferéncias

33 A discussdo sobre agregagio de preferéncias esta ligada 4 Economia, especificamente as teorias do bem-estar. Como se
disse, a microeconomia trata usualmente de decisdes individuais, sejam consumidores ou firmas. A teoria do bem-estar é
apenas um ramo das reflexdes econdmicas.
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individuais a fim de se tomar uma decisdo coletiva necessita de algum constrangimento
arbitrario. As condigdes “ideais” de Arrow que regeriam um processo decisério individual ndo
podem ser replicadas para uma decisdo coletiva se esta pretende ser democratica. O
necessario constrangimento arbitrario das possibilidades de escolha — a ndo “neutralidade” das
instituicdes — permite assim o comportamento estratégico dos decisores, pois ele limita as
opgoes de resultado.

A equacdo de Plott (Hinich e Munger, 1998, 17) sintetiza a estrutura da abordagem e
seus componentes basicos:

Resultados = Preferéncias X Institui¢cdes

Resultados sao funcao das preferéncias dos decisores e das instituigdes que regulam a
decisdo. Explique-se: uma decisdo, vista como resultado de um processo, depende das
preferéncias dos decisores e dos constrangimentos e incentivos derivados das institui¢des.
Neste sentido é que se afirma que as regras e procedimentos legislativos foram relevantes para
o resultado final, pois permitiram acdes estratégicas de atores com poderes e habilidade para
fazé-lo.

Este capitulo define as variaveis presentes na proposicao central da tese e sua forma de
relacdo, mais especificamente o conceito de preferéncia derivado da Economia Neoclassica,
sua agregacao em colegiados segundo a abordagem da teoria politica formal, sua forma, o
papel das regras de funcionamento do Legislativo e dos poderes legislativos do presidente,
vistos estes dois ultimos como elementos estratégicos presentes no processo decisorio.
Conjugando as caracteristicas dos processos decisorios reais presentes em 1964 e em 1994 a
discussao tedrica anterior, constréi-se a hipotese geral e duas hipoteses particulares que dao
concretude a proposicao central da tese. Procura-se articular duas dimensdes de analise na
explicagdo do processo decisorio: regulacdo da politica monetaria e politicas
particularistas/distributivistas.

Além desta introducdo, o capitulo se divide da seguinte forma: a primeira se¢do trata
do conceito de preferéncias e sua criagdo a partir da economia neocléssica, a segunda se¢ao
trata da teoria politica formal e suas possiveis aplicagdes aos casos, a terceira das regras e
processos legislativos no Brasil, a quarta da formalizagdo do modelo e suas hipoteses e

finaliza-se na quinta com uma conclusao do capitulo.
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2.2 A Economia Neoclassica e o uso do conceito de preferéncia na Ciéncia Politica

O conceito de preferéncias deriva da abordagem da Ciéncia Econdmica criada a partir
de meados do séc. XIX, a Economia Neocldssica. Em oposi¢do as teorias dos economistas
classicos (Adam Smith, David Ricardo e Karl Marx, por exemplo), que buscavam basear o
valor das mercadorias na quantidade de trabalho despendida na sua produgdo (Napoleoni,
1978), os trabalhos precursores de Jevons (1983) e Menger (1983) adotavam uma abordagem
psicolégica do valor, com foco no individuo e seu processo decisoério®®. Para tais autores, o
valor de uma mercadoria derivava da “utilidade” que se fruia de seu consumo, ¢ a
determina¢do do pre¢o dava-se pela procura (influenciada pela utilidade) e a oferta. Com o
trabalho de Vilfredo Pareto (1988) no inicio do séc. XX, o conceito de utilidade foi
desenvolvido de forma a criar a ideia de preferéncia.

A teoria neocldssica do valor, em principio, concebia a utilidade como mensuravel
cardinalmente e independente de outras “utilidades” derivadas do consumo de outras
mercadorias, isto ¢, poderiam ser bem definidas, mensuradas e ainda adicionadas ou
subtraidas umas as outras. Segundo essa concepg¢do, a fruicdo de uma mercadoria poderia
gerar um numero conhecido de unidades de “utilidade”.

O salto analitico fundamental ocorreu ao se comparar niveis de utilidade independente
de sua mensuracdo cardinal. Conjuntos de mercadorias poderiam oferecer ao consumidor
mais, menos ou o mesmo nivel de utilidade de outros conjuntos. Ao serem ordinais, o
importante passava a ser se o individuo preferia uma situagdo a outra ou se era indiferente
entre elas. Nao era mais necessario utilizar o conceito de utilidade nem de mensura-la. Surge
o conceito de preferéncia. Conforme afirma Fergusson sobre a nova forma de abordagem das
preferéncias, elas poderiam “ser definidas em uma base behavioristica e psicologica sem fazer
uso do conceito de utilidade mensuravel” (1992, p. 29).

O conceito de preferéncia permite a constru¢do de um conceito de racionalidade. Um

individuo racional seria aquele (Downs, 1999):

3 E fundamental & teoria neoclssica a abordagem marginalista, derivada de lei da utilidade marginal decrescente. Tal
abordagem valoriza as questdes alocativas, ao contrario da concepgdo classica do pensamento economico que tem foco na
forma de organizagdo da sociedade para a produgdo de riqueza. O pensamento classico foi assim sintomaticamente
denominado Economia Politica (Caporaso e Levine, 2002). Para os fins aqui pretendidos, contudo, ndo ¢ relevante entrar
nesta interessante discussao.
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1) capaz de ordenar suas preferéncias segundo maior ou menor satisfacdo para
Si;

i1) possuisse preferéncias completas, ou seja, quaisquer duas alternativas sao
compardveis em termos de preferéncias: xPy (x ¢ preferivel a y), yPx (y ¢
preferivel a x), ou xly (x e y sdo indiferentes, nenhuma alternativa ¢
preferivel);

ii1) possuisse preferéncias transitivas, ou seja, a relagdo entre trés preferéncias

da forma xPyPz (x preferivel a y e y preferivel a z) permite afirmar que x ¢ ndo

so preferivel a y, mas também a z.

A abordagem propria da economia neocldssica permitiu a constru¢do da Ciéncia
Econdmica atual e penetrou outras Ciéncias Sociais. A Ciéncia Politica recebeu esta
influéncia em alguns trabalhos precursores como o de Harold Hotelling em 1929 (apud Green
e Shapiro, 1996, p. 1), que fez um paralelo entre a competicao por consumidores no mercado
e a competicdo partidaria por votos. Schumpeter, em 1942 (1984), estenderia este raciocinio e
criaria uma abordagem denominada realista da politica ao argumentar que preocupagdes
tradicionais da Ciéncia Politica como participacdo e bem geral deveriam ser abandonadas. Seu
argumento era de que lideres e partidos politicos produziriam politicas publicas assim como
empresas produzem suas mercadorias, e a disputa por votos seria similar a disputa por
consumidores no mercado (Green e Shapiro, 1996, p. 1-2).

A perspectiva econdmica que avangou na Ciéncia Politica a partir de meados do séc.
XX foi a da escolha racional. Esta abordagem ¢ a transposi¢ao dos pressupostos de
racionalidade da agdo econdmica para os agentes politicos (Caporaso e Levine, 2002).
Conforme Green e Shapiro (1996), a escolha racional ¢ uma concep¢do sobre o
comportamento humano que busca analisar a agdo politica a partir de seus microfundamentos.
Trata-se de uma perspectiva dedutiva, que concebe o individuo como um decisor que realiza
“calculos” e agles estratégicas a partir de suas preferéncias, dos constrangimentos e dos
incentivos encontrados no processo decisorio. A definicdo de racionalidade baseada em
preferéncias — ja adiantada acima — consubstancia a modelagem do individuo racional, que ¢ a
unidade de andlise.

A escolha racional estendeu-se por varias linhas de reflexdo como: compreensdo de
incoeréncias do processo democratico; exploracdo de padrdes erraticos de formulacdo de
politica publica, inflagdo sistematica, déficit publico, expansao do servigo publico; reflexdes

sobre as bases normativas da democracia (ja4 que as maiorias sdo ‘“quimeras”); analise da
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dinamica interna de instituigdes democraticas, em questdes como senioridade, atribui¢des de
comités, controle das burocracias por politicos eleitos, estrutura e natureza das burocracias
(Green e Shapiro, 1994, p. 4). Um dos desenvolvimentos da escolha racional, que sera

utilizado nesta tese, foi a Teoria Politica Formal, objeto da proxima se¢ao.

2.3 Teoria Politica Formal (analytical theory)

A teoria politica formal, conforme apresentada por Hinich e Munger (1998), deriva
dos modelos econdmicos aplicados a Ciéncia Politica, e seu foco ¢ na relagdo entre
coletividades e processos decisorios, o que faz a partir da andlise de preferéncias distribuidas
em modelos espaciais>. Interessa a ela como as decisdes sdo tomadas dentro de coletividades,
isto ¢, como as preferéncias dos individuos se manifestam e sdao agregadas — as
regras/institui¢des de agregacdo das manifestagdes individuais. A equagdo de Plott, ja
apresentada, estrutura a abordagem (Hinich e Munger, 1998, 17):

Resultados = Preferéncias X Instituigoes.

A equagdo ilumina duas conclusdes importantes. Se as preferéncias mudam, os
resultados podem mudar, mesmo se inalteradas as instituicdes que agregam preferéncias. Se
as instituigdes mudam, os resultados podem mudar, mesmo se inalteradas as preferéncias. Dai
ter-se dito anteriormente que as instituicdes ndo sao “neutras”, pois influenciam os resultados.
Como apresentado, esta tese procura explicar resultados decisorios a partir da conjugacao de
distribuicdo de preferéncias dos decisores, seus formatos, e constrangimentos institucionais ao
processo decisorio.

Para o senso comum a transformagdo de preferéncias (votos/escolhas) em decisdes
coletivas parece ndo ser problematica, sobretudo pela “naturalizacdo” do valor e
funcionalidade do postulado majoritario (isto €, decisdes tomadas por maioria de votos), algo
que pode ser referido & idéia abrangente de “vontade geral™°. Contudo, o desenvolvimento da
teoria politica formal mostra como o processo de transformagao de preferéncias individuais
em resultados coletivos pode apresentar problemas e depende das instituicdes que regulam as

decisoes.

35 A apresentagio pode ser feita de forma geométrica mas também algébrica, estendendo-se para além de trés dimensdes.

36 Um precursor classico da ideia de vontade geral foi Rousseau (2005).
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2.3.1 O Teorema da Impossibilidade de Arrow

Todo individuo possui preferéncias sobre alguns assuntos. No caso daqueles
eminentemente individuais, o proprio individuo analisa suas preferéncias e decide pelo que
lhe for mais conveniente. A agregag¢dao de preferéncias, por outro lado, ¢ pertinente para
questdes afeitas a grupos, situacdes em que o processo de decisdo ndo leva em conta o desejo
de um s6 individuo e os resultados afetam a coletividade.

Arrow (Hinich e Munger, 1998, p. 92 e ss) apresentou um modelo de agregagdo de
preferéncias e testou a possibilidade de aplicacdo concomitante de regras que o tornassem
democratico e funcional. Sua conclusdo foi pela impossibilidade de aplicagdo simultdnea de

tais caracteristicas. As caracteristicas postuladas foram as seguintes:

1) Transitividade: se entre as opgdes A e B escolhe-se A; se entre B e C
escolhe-se B; entdo entre A e C, A deve ser escolhido.

2) Admissibilidade Universal (unrestricted domain): Para qualquer individuo e
qualquer par de alternativas, qualquer combinagao entre elas e com as outras
alternativas pode ser escolhida.

3) Unanimidade ou Pareto Otimalidade: se todos os eleitores concordam que A
¢ melhor que B, entdo o mecanismo de agregagdo de preferéncias deve,
entre A e B, escolher A.

4) Independéncia das alternativas irrelevantes: a presenca de alternativas
irrelevantes ndo altera o resultado entre as relevantes. Se A ¢ preferido a B,
entdo a presenca de C, D e E ndo deve alterar o resultado final, isto é, A ¢
preferido a B independentemente da posicdo de C, D ¢ E na ordem de
preferéncias.

5) Nao ditatorialidade (nondictatorship): ninguém possui sozinho todo o poder

de decisao.

O Teorema da Impossibilidade de Arrow demonstra que qualquer sistema de
agregacao de preferéncias ndo possui, a0 mesmo tempo, as cinco caracteristicas citadas. Para
ndo violar as quatro primeiras — importantes em mecanismos de decisdo coletiva — a tltima

deve ser necessariamente violada, € neste caso se estara diante de um processo de decisao
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coletiva em que s6 um decide, o que ¢ um contra-senso, pois uma decisdo coletiva de um
homem s6 nao ¢ um processo coletivo ou democrético.

As implicagdes do teorema sdo importantes. Em primeiro lugar deve-se admitir que,
para impedir a presenga de mecanismos autoritarios (garantir a presenca do item 5), alguma
das condicdes 1 a 4 deve ser violada. Essa violacao leva a que a decisdo coletiva ndo siga as
mesmas regras da decisdo individual, e por isso o processo pode ser manipulado
estrategicamente por algum participante que detenha uma posi¢ao privilegiada.

No processo legislativo encontram-se vérias restricdes que exemplificam o Teorema

de Arrow, por exemplo:

1) A transitividade pode ndo existir. Imagine-se um exemplo derivado da
analise concreta da Reforma Bancaria de 64. H4 duas dimensodes
importantes nas propostas: o controle do crédito e o papel do BB na
autoridade monetaria (seu Status no sistema e a protecao de seus servidores).
A proposta apresentada até 1962 (em suas vdrias versdes) buscava controlar
o crédito e valorizava o BB (como uma concessdo negociada). A proposta
de 1963 valorizava ainda mais o BB e era fraca no controle do crédito. A
proposta de 1964 (proposta do governo pos-golpe) valorizava o controle do
crédito e enfraquecia o BB. Pode ser que a proposta de 1963 fosse preferida
a de 1962 pela preocupacdo do colegiado em valorizar o BB. Ja com a
proposta de 1964, passou-se o foco ao controle do crédito, e neste caso 1964
era preferida a 1963. Contudo, se fosse comparada a proposta de 1964 com
a de 1962, pode ser que esta ultima fosse preferida (como pretendeu fazer
Ulysses Guimardes em seu relatorio). Neste caso a proposta de 1963 ¢
preferida a de 1962, a de 1964 a de 1963 e a de 1962 a de 1964, e assim
sucessivamente.

2) A admissibilidade universal também nao ¢ valida, pois tanto hd as regras de
iniciativa exclusiva quanto os procedimentos de tramitacdo fazem com que
em cada estagio da decisdo diversas opgoes sejam tidas por prejudicadas. A
evolucdo do processo decisério no tempo, conformada pelas regras de
tramitagdo com suas fases definidas, faz com que alternativas passadas nao
possam ser livremente escolhidas pelo colegiado. No caso atual da Camara
dos Deputados, se uma proposta chega ao Plenario com vérias versoes

produzidas nas comissdes, o Plenario deve escolher votar a ultima versao ou
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outra das anteriores, € essa escolha ocorre apenas uma vez (o que exclui
todas as outras alternativas que nao participam da Unica votagdo de
preferéncia).

3) O instituto da Medida Proviséria (decreto com forga de lei) limita as opgdes
do Legislativo. Quando uma MP ¢ editada, ndo mais existe para o colegiado
a opg¢ao pelo status quo, pois a MP ja o alterou. O Legislativo escolhe entre
novas opcdes criadas: aquela em vigor pela MP, e outra que extinguiria os
efeitos futuros da MP mas que teria que conviver com os efeitos gerados até
o momento de sua rejeicdo. O caso do Plano Real exemplifica a situagio.
Sua implementagdo por MP fez com que os legisladores enfrentassem um
quadro em muta¢do. Aqueles deputados que se antepuseram a alteragdo da
composi¢do do CMN, feita no bojo do Plano, defrontaram-se com um
quadro cada vez mais negativo as suas pretensdes de reversdo na medida em

que o Plano tinha sucesso como um todo e angariava apoio.

Conclui-se a partir da argumentacdo acima que ndo hd um mecanismo perfeitamente
democratico de agregacdo de preferéncias e as restricdes estdo sempre presentes. Uma das
conclusdes, detalhada abaixo, ¢ que sem mecanismos de restri¢ao a possibilidade de maiorias
ciclicas ¢ grande. Outro ponto, como ja dito, é a possibilidade de agdes estratégicas que as

restricdes permitem.

2.3.2 Teorema do Eleitor Mediano

Como tratado no Teorema da Impossibilidade Arrow, ¢ impossivel encontrar um
sistema de agregacdo de preferéncias capaz de ser plenamente democratico. Essa
possibilidade ndo existe para sistemas, mas pode haver para situacdes mais especificas e
restritas de distribui¢do de preferéncias.

O Teorema do Eleitor Mediano (Hinich e Munger, 1998, p. 35-ss) formaliza uma
situacdo em que o equilibrio decisorio pode ser alcangado a partir de algumas condigdes
restritas, embora ndo exija uma condicdo tdo extrema e artificial como o consenso de

preferéncias.
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O Teorema diz que a posi¢ao mediana em um colegiado vence qualquer outra posicao
em uma eleicao majoritaria. Ha duas premissas nesse raciocinio: i) que haja uma s6 dimensao
em jogo e todas as opgdes dos decisores sejam pontos ao longo dessa dimensdo; ii) que os
decisores tenham preferéncias de pico unico (single-peaked)’’. O corolario do Teorema diz
que o ponto mais proximo do ponto mediano vence em escolhas majoritarias, mas nesse caso
¢ necessario acrescentar mais duas premissas (mais restrigdes): iii) que o grupo de decisores
tenha apenas uma posicao mediana; iv) que as preferéncias dos eleitores sejam simétricas em
torno do ponto ideal.

Cumpridas as premissas indicadas acima, a posi¢cdo mais proéxima ao ponto ideal do
eleitor mediano vence. A estabilidade da decisdo estaria garantida — pois atingido o ponto

mediano ndo haveria mudanca — e dependeria apenas da disposicao das preferéncias.

Diagrama 1: Distribui¢do de pontos ideais de cinco votantes em uma dimensao

A B L& D E
Menos Mais Recursos
Recursos

Y a A FAY FAY

15 30 40 90 120

O Diagrama 1. exemplifica o que ¢ uma dimensao e a logica do Teorema do Eleitor
Mediano. As letras A, B, C, D ¢ E representam as posi¢des ideais de cinco votantes sobre a
oferta de crédito. Neste caso elas representam o quanto cada decisor considera ideal a ser
disponibilizado de crédito pelo autoridade monetaria. O conceito de uma dimensao refere-se
ao fato de que a decisdo baseia-se em apenas um critério, no caso o volume da oferta de
crédito. Para A, por exemplo, seu ponto ideal é a oferta de 15 unidades de valor em crédito —
nenhum outro resultado lhe deixa tdo satisfeito. As preferéncias de pico unico caracterizam
uma restri¢do para o decisor, isto ¢, tomados dois pontos distantes do seu ponto ideal, o mais
proximo é ao menos tdo bom quanto o mais distante™.

O Teorema do Eleitor Mediano afirma que o ponto mediano na dimensao sob analise
serd sempre o vencedor em uma eleicdo majoritaria. De fato, a posi¢do do decisor C (40)
vencera todas as outras em elei¢do majoritaria, pois ¢ o ponto mediano. Se por exemplo

devessem ser votadas as posi¢cdes B contra C, a Gltima teria o apoio de seu proprio propositor

37 As preferéncias de pico Gnico sdo aquelas em que dados dois pontos ao longo de uma dimensdo, o mais préximo ao ponto
ideal ¢ ao menos tdo preferivel quanto um mais distante.

3% Em preferéncias ndo de pico tnico, existe algum ponto distante do ponto ideal que seja melhor que algum ponto mais
proximo do ponto ideal.
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e daqueles a sua direita (D e E). Neste caso, A apoiaria B, mas ambos perderiam a elei¢do por
3 votos a 2. Se por exemplo a posicdo de C (40) fosse confrontada com a posicao de D, a
ultima teria também o apoio daquele a sua direita (E), pois para E 90 ¢ preferivel a 40.
Contudo, A, B e C apoiariam a proposta de 40, pois seria mais proxima (ou idéntica, no caso
de C) aos seus pontos ideais.

O corolario, ao adicionar mais restricdes ao Teorema, define que a posicdo mais
proxima a do eleitor mediano seria a vencedora. Neste caso, a simetria das preferéncias ¢
quem garante o resultado. A simetria significa que dois pontos equidistantes ao ponto ideal do
decisor (necessariamente em lados opostos) lhe fornecem a mesma satisfagdo, e entre dois
pontos ndo equidistantes, o mais proximo ¢ o preferido por conferir mais satisfagdo ao
decisor.

Contudo, o que aconteceria se as preferéncias ndo fossem de pico tinico? Nesse caso a

estabilidade ndo estaria garantida pela disposi¢ao das preferéncias.

Tabela 1: Preferéncias dos decisores A, B e C em relagdo ao financiamento da industria

Decisor A B C
Preferida 0 50 100
2° Preferéncia 50 100 0
Pior op¢do 100 0 50

Fonte: elaboragdo do autor, baseado em Hinich e Munger (1998).

O exemplo apresentado na Tabela 1. mostra as preferéncias de trés decisores em
relagdo ao crédito para a industria, o qual visa construir o parque industrial em determinado
setor. O decisor A ¢ claramente favoravel a um financiamento baixo (zero), pois o pais, na sua
avaliacdo, ndo deve investir na indudstria, mas sim na agricultura, que ¢ sua vocac¢do “natural”.
Quanto maior a oferta de crédito para a induastria (¢ por consequéncia menor para a
agricultura), pior se estd. B, por sua vez, prefere um orcamento intermedidrio (50), que
corresponda as possibilidades de um pais em desenvolvimento, e como segunda opcao prefere
um or¢camento alto (100). Como se pode ver no Grafico 3, tém-se preferéncias de pico inico
nestes dois casos. Para C, contudo, a situagdo ¢ diferente, pois ele ndo entende que caiba uma
situagdo de meio termo para o projeto, para ele ¢ “ganhar” ou “perder”’, deve-se realizar o
projeto integralmente (100) ou desistir dele (orcamento zero), sendo a situagdo de meio termo

a pior.
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Grafico 3: Preferéncias Or¢amentarias dos decisores A, B e C

Preferida “
B
22 Opgdo
" A
Pior Opg¢ao
0 50 100

Fonte: adaptado de Hinich e Munger (1998, cap. 2).

A falta de preferéncias de pico unico levaria ao problema do Paradoxo de Condorcet: a
partir de individuos com preferéncias transitivas criar-se-ia um colegiado com preferéncias
intransitivas, gerando um ciclo intermindvel de “melhores decisdes”. O paradoxo de
Condorcet gera o caso das maiorias ciclicas, e estd englobado nas condi¢des de Arrow. No
exemplo em questdo a op¢ao 50 vence a de 100 (votos de A e B contra C), contudo, zero
vence 50 (votos de A e C contra B) e 100 vence zero (votos de B e C contra A). Contudo, 50
vence 100 e o ciclo continua, numa sequéncia interminavel. A conclusdo diz respeito a
dificuldade de uma decisdo estdvel mesmo com uma dimensdo de escolha, bastando que haja
varios grupos com preferéncias distintas e que parte delas ndo seja de pico Uinico. As maiorias
ciclicas se instalam por ndo haver regras que limitem a apreciacdo de proposi¢des € sua

ordem. A inser¢do de mais dimensdes, vista em seguida, torna o quadro ainda mais complexo.

2.3.3 Duas Dimensdes

A agregacdo de mais de uma dimensdo ao julgamento do decisor significa que suas
preferéncias formam-se a partir de mais de um tema (Hinich e Munger, 1998, p. 50). No caso
em questdo nesta tese, o projeto de Reforma Bancéaria na Republica de 46 e também as
alteracdes do Plano Real podem conter varias dimensdes a depender do julgamento efetuado

pelos parlamentares, como regulacdo monetdria, combate a inflacdo, questdes distributivas,
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questoes trabalhistas (relativas aos funcionarios envolvidos) e de regulamentag¢dao do sistema
financeiro.

Deve-se distinguir aqui as idéias de dimensdo e preferéncia. Dimensdo refere-se aos
temas relevantes para o decisor ao formar sua preferéncia. Como exemplificado, a Reforma
Bancaria de 64 pode ter se apresentado para um parlamentar como relevante na dimensao
regulacdo monetaria ¢ também na dimensdo das politicas particularistas/distributivistas. As
preferéncias, por sua vez, englobam todas as possiveis combinagdes de politicas de cada uma
das dimensdes™. Cada uma dessas combinagdes de politicas pode ser ordenada como
preferivel, indiferente ou preferida a outra combinagdo, e, como serda visto nos graficos
abaixo, a relagdo entre essas inumeras combinacdes gera a forma das preferéncias. As
preferéncias sdo um composito entre as varias dimensdes que compdem a avaliagdo do
decisor.

O ponto importante a destacar ¢ que se ha duas dimensdes ou mais, ¢ o parlamentar
toma uma sé decisdo, ele esta agregando em seu unico julgamento todas as dimensdes. Assim,
sua decisdo ¢ a melhor possivel para atender todas as dimensdes consideradas conjuntamente,
dadas as restrigdoes. Isto ndo quer dizer que necessariamente todas as dimensdes serdo
atendidas na decisdo final, mas sim que todas foram consideradas na avaliagdo e a decisdo
final foi aquela que trouxe o melhor resultado conjunto.

Um exemplo algébrico pode ajudar:

P(p)=f(X,Y,Z2)

O exemplo diz que preferéncia P ¢ fun¢do do nivel de X, Y e Z. Contudo, dada a
forma de relagdo de X, Y e Z para compor o resultado final, pode ser que o maior valor
possivel de P seja atingido quando uma das variaveis tem valor zero. Assim, pode-se afirmar
que nas preferéncias todas as dimensdes foram consideradas (e aqui dimensdo tem o sentido
de variavel), mas o resultado final definiu-se com uma variavel com valor igual a zero.

Para o0 modelo de anélise aqui desenvolvido, tomar-se-3o duas dimensdes para compor
as preferéncias parlamentares: regulagdo monetaria e politicas particularistas/distributivistas.
A escolha destas duas dimensdes ndo implica que os modelos abaixo apresentados nao
possam funcionar com dimensdes de outra natureza, pelo contrario, a légica de interagdo de
quaisquer dimensdes ¢ a mesma. Nos exemplos graficos tratados abaixo, pode-se entender

duas dimensdes como dispositivos de ambas as politicas (regulagdo monetaria e

39 Para a microeconomia um dos pressupostos sobre preferéncias ¢ que elas sdo completas, isto &, & possivel comparar
quaisquer duas cestas de bens. Equivale a dizer que as preferéncias englobam quaisquer possibilidades de combinacéo entre
as politicas citadas, ao menos para a reflexdo do decisor (Varian, 2000, p. 37).



72

particularistas/distributivistas) em um projeto apenas ou mesmo dois projetos distintos que
sao avaliados conjuntamente pelo decisor.

Para se tratar de duas dimensdes ou mais, dois conceitos sdo importantes. A
separabilidade das preferéncias e sua saliéncia.

Separabilidade refere-se a possibilidade ou nao de influéncia mutua entre as
dimensdes. Dimensdes separaveis implicam em julgamentos independentes para cada uma das
questdes em jogo. Um decisor pode avaliar a politica de regulacdo monetaria e a politica
particularista/distributiva de uma proposta de forma independente. Vale dizer que essa
independéncia sofre influéncias tanto do processo decisorio formal quanto da propria natureza
da matéria. No caso da forma, pode ser impossivel ao decisor desdobrar o projeto em
proposi¢cdes separadas para votar uma e outra de acordo com suas preferéncias independentes.
Quanto a natureza da matéria em votagdo, pode ser impossivel tratar as politicas como
independentes, pois pode haver correlagdes necessarias. Os aspectos distributivistas, por
exemplo, se forem excessivos, podem impedir que a autoridade monetaria exer¢a uma
regulacdo adequada do setor monetério, pois o excesso de politicas distributivistas pode exigir
financiamento publico inflaciondrio.

Caso as dimensdes sejam nao-separaveis, o decisor decide seu posicionamento a partir
da mutua influéncia entre as dimensdes em jogo. Seguindo com o exemplo anterior, pode nao
existir decisdo consistente/possivel caso o decisor desejasse muita politica distributivista e
muita regulacdo monetaria.

Saliéncia refere-se a importancia relativa entre duas dimensdes. Saliéncias iguais
implicam que variagdes iguais em cada uma das dimensdes consideradas produzem no decisor
efeitos de igual magnitude.

Os modelos graficos abaixo exemplificam melhor os conceitos.

O primeiro modelo de duas dimensdes apresenta as preferéncias separaveis e com

igual saliéncia.
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Grafico 4: Duas Dimensdes, Preferéncias Separaveis e Igual Saliéncia

Y

Y2

Y1

X1 X2 X

Fonte: adaptado de Hinich e Munger (1998, chap. 3)

O Grafico 4 apresenta duas dimensdes, X e Y, referentes a regulacio monetaria e
politicas particularistas/distributivistas. O deslocamento a partir do ponto zero (o cruzamento
dos eixos) para cima ou para a direita implica que se estd aumentando o volume das politicas
representadas em cada eixo.

O ponto ideal para o eleitor seria o definido pelos pontos X1 e Y1 no centro dos
circulos. A separabilidade das preferéncias define-se pela possibilidade de que o decisor
escolha o nivel desejado da politica X e da politica Y de forma independente. E certo que o
ponto o6timo dé-se pela escolha de ambas as dimensdes no nivel 6timo, e nesse sentido ele
depende das duas decisdes. A separabilidade das preferéncias esta no fato, contudo, de que
independentemente da decisdo feita numa dimensdo, a melhor op¢do na outra dimensao ¢ o
nivel 6timo original. A separabilidade faz com que a decisdo em uma dimensdo nao
condicione a outra.

As curvas de indiferenga na forma de circulos demonstram também que as politicas
apresentam para o eleitor a mesma saliéncia, isto €, a mesma importancia relativa. A primeira
curva de indiferenca a partir do ponto ideal (o centro dos circulos) ¢ atingida pelo

deslocamento para X1Y2 ou X2Y1%

. Para se atingir esses pontos excéntricos, X deve se
manter fixo em X1 e Y variar até Y2, ou Y se manter fixo em Y1 e X variar até X2. As
variacoes tanto de X quanto de Y, nestes casos, sdo iguais, € isto caracteriza que as politicas
possuem a mesma saliéncia para o individuo.

Um exemplo possivel seria um Estado com um superavit fiscal bastante alto que

permitisse aos parlamentares escolherem de forma independente entre o grau de ortodoxia da

00 ponto ideal é o centro dos circulos. Quanto mais interno o circulo, mais preferida a opgao.
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regulacao monetaria e o volume de politicas particularistas/distributivistas. Devido a grande
folga fiscal, os gastos com politicas particularistas/distributivistas poderiam crescer sem
prejudicar a acdo ortodoxa da autoridade monetaria (sem exigir que ela passasse a financiar
inflacionariamente o Estado).

O segundo modelo de duas dimensdes apresenta as preferéncias separdveis e com

saliéncia diferenciada.

Grafico 5: Duas Dimensoes, Preferéncias Separaveis e Saliéncias Diferentes

Y

Y2

X1 X2 X

Fonte: adaptado de Hinich e Munger (1998, chap. 3)

No Griéfico 5, X e Y representam novamente a politica de regulacdo monetéria e
politicas particularistas/distributivistas. Para o eleitor o ponto ideal ¢ definido por X1Y1, o
centro das elipses, e estas sdo horizontais. Novamente a separabilidade das preferéncias
assenta-se no fato de que ¢ possivel escolher o nivel 6timo em uma dimensdo
independentemente da decisdo feita na outra dimensao.

A forma eliptica, por sua vez, demonstra que os projetos apresentam diferentes
saliéncias. No caso apresentado, onde as elipses sao achatadas na vertical, o eleitor confere
maior importancia para a politica Y. De fato, ao sair do ponto ideal X1Y1 para a primeira
curva de indiferenca, o decisor precisa movimentar-se para X1Y2 ou X2Y1. Comparando as
variagdes Y2-Y1 e X2—X1, vé-se que a variagao de X € maior para se atingir a mesma curva
de indiferenca. Neste caso, pode-se afirmar que a dimensdo Y (as politicas
distributivistas/particularistas, por exemplo) ¢ bem mais importante para o decisor, pois
pequenas variagdes nelas sdo iguais a variagdes maiores em X. No caso de elipses achatadas

na horizontal, a conclusao ¢ inversa: X tem maior saliéncia que Y.



75

No  modelo de  politica de  regulacdo  monetaria e  politicas
particularistas/distributivistas com preferéncias separdveis, pode-se imaginar do decisor
valorizar muito mais a politica particularista/distributivista e crer que suas decisdes nessa
dimensdo ndo afetam o controle da inflagdo praticado pela politica de regulacdo monetaria.
Esse é um raciocinio interessante pois desnuda a logica do carona (free rider) (Olson, 1999).
No entendimento do carona, seria possivel auferir ganhos individuais em suas politicas
particularistas/distributivistas e ndo sofrer perdas na dimensdo coletiva (no caso o controle da
inflagdo).

O terceiro caso importante ¢ o de preferéncias nao-separaveis.

Grafico 6: Duas Dimensdes e Preferéncias Nao-Separaveis

Y

Y2

Y1l

X1 X2 X

Fonte: adaptado de Hinich e Munger (1998, chap. 3)

As curvas de indiferenga na forma de elipse inclinada demonstram que as dimensdes
sdo ndo-separaveis. No caso do Grafico 6, as elipses sdo positivamente inclinadas e
demonstram que as dimensdes sdo positivamente complementares. A complementaridade
positiva define-se pelo seguinte: o ponto ideal ¢ definido por X1Y 1. Contudo, ao se elevar o
nivel de Y para Y2, se for mantido o nivel de X em X1, sera atingida uma curva de
indiferenga mais externa. No caso da elevag¢do do nivel de Y para Y2, ¢ mais interessante para
o decisor escolher o nivel de X em X2, pois dessa forma ele atingird a curva de indiferenga
mais interna, o que é melhor*'. Em suma, na complementaridade positiva a elevagio do nivel
em uma dimensdo além do 6timo necessita que se eleve o nivel na outra (também além do
Otimo original) para se atingir uma posi¢cao mais favoravel. No caso de complementaridade
negativa (substituicdo) o raciocinio ¢ inverso, e as elipses negativamente inclinadas: a

elevacao do nivel em uma dimensao exige que se diminua o nivel na outra para se atingir uma

4! Curvas de indiferenca internas sdo preferiveis as externas.
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curva de indiferenca mais interna. Em linguagem da microeconomia, trata-se aqui de bens
complementares e substitutos (Varian, 2000).

O modelo que trata de regulagdo monetaria e politicas particularistas/distributivistas
deve ser tratado aqui com mais cuidado, diferenciando-se o que o decisor deseja e os
fendmenos reais que derivam de sua escolha. Regulagdo monetaria, identificada com controle
da inflacdo, e politicas particularistas/distributivistas podem moldar-se no desejo do decisor
como positivamente complementares. O “sonho” de todo formulador de politica seria manter
a inflagdo sob controle e expandir seus gastos publicos nas politicas que achasse mais
adequadas e eleitoralmente lucrativas. O pacote dos sonhos implica também em crescimento
econodmico robusto. Outra coisa diferente, contudo, é a realidade dos fenomenos.

Como se apresentou num exemplo acima, um Estado que possuisse uma folga fiscal
grande poderia permitir aos decisores escolher regulagdo monetdria rigorosa e politicas
particularistas/distributivistas abundantes. Contudo, tornada essa decisdo recorrente, a folga
fiscal desapareceria. Entendida a inflagdo como relacionada a emissdo monetaria excessiva,
em geral derivada do desequilibrio fiscal do Estado, entdo a op¢do por regulacdo monetéria
estrita e abundante gasto publico ¢ insustentavel. Embora fosse o desejo do decisor, ela nao
pode se concretizar na pratica. Desconsiderado o discurso politico quimérico, a racionalidade
exigiria que gasto publico e regulacdo monetaria rigorosa fossem avaliados como bens
substitutos. Esse raciocinio desnuda o recorrente uso pelos economistas daquele adjetivo que
consideram pejorativo, qual seja, populista, que indica a pratica de um discurso popular mas
tecnicamente insustentavel.

Os parlamentares podem tentar compatibilizar ambos os objetivos ao nivel do
discurso, o que, como se verd, foi comum no Brasil da Reptblica de 46 (e infelizmente ainda
¢). Pode também haver um conflito entre decisores distintos, cada um com énfase em uma das
politicas, como por exemplo uma disputa “Executivo estabilizador” versus “Legislativo
gastador”. Para fins do modelo analitico aqui adotado, € que serda mais bem desenvolvido

abaixo, o que importa € que essa ¢ uma tensao basica e elemento central da analise.

2.3.4 Paradoxo da Nao-Separabilidade

O Paradoxo da Nao-Separabilidade (Hinich e Munger, 1998, p. 59) refere-se a uma

aparente contradi¢ao na decisao do votante. Tome-se, por exemplo, o Grafico 6 acima. Em
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principio, o decisor tem como ponto 6timo o nivel X1Y1 para ambas as dimensdes. Contudo,
diante de uma decisdo sobre X que lhe define no ponto X2, ndo ¢ mais possivel para o decisor
atingir seu ponto ideal inicial. Se ele mantiver sua decisdo em escolher Y no nivel Y1 (o que
faria no caso de preferéncias separaveis), ele se movimentara para um ponto mais distante de
seu ponto ideal do que se ele alterasse sua escolha para Y2. De fato, o par X2Y1 estd numa
curva de indiferenca externa aquela atingida pela combinagdo X2Y2. O paradoxo esta em que
o decisor pode, diante das condi¢des (no caso a escolha de X fora de seu ponto ideal), votar
contra seu nivel original ideal de Y.

Com nao separabilidade de preferéncias, o eleitor pode votar contra o seu ponto ideal
inicial. O paradoxo se explica a partir da constatacdo que o individuo faz escolhas
condicionais. Isto ¢, apesar dele possuir um par ideal de pontos na situagdo inicial, ele pode
escolher pontos diferentes daqueles conforme vai se dando o processo decisorio.

A ndo separabilidade de preferéncias ¢ uma caracteristica presente no processo de
escolhas, e a importancia do paradoxo da ndo separabilidade reside principalmente na
condicionalidade das votagdes, € no conseqiiente poder de agenda (tratado abaixo), e no
controle sobre o “pacote” de dimensdes votado num Ginico projeto**. Na vida real da politica
varios projetos estdo intimamente ligados, gerando no decisor preferéncias ndo separaveis.

Deve-se estender sobre alguns pontos ligados ao paradoxo da nao-separabilidade. O
primeiro deles diz respeito a que as votagdes sdo condicionadas ndo apenas por resultados de
votagdes anteriores, mas também por expectativas de resultados futuros. Neste caso o decisor
pode tragar cenarios prospectivos, distribuir probabilidades entre eles de acordo com suas
expectativas e votar projetos no presente, o que complexifica o quadro decisorio.

Outro ponto ¢ que a funcdo de preferéncias do individuo ¢ consistente e imutavel,
mesmo diante do paradoxo (Hinich e Munger, 1998, 61). Dada a escolha inicial para uma
dimensdo (um projeto), o individuo busca maximizar seu ganho (refletido pela ordem das
curvas de indiferenca, onde as mais internas sdo preferiveis as mais externas), o que,
condicionado pela escolha inicial, consiste em atingir a curva de indiferenga mais interior
possivel, ndo importando mais os pontos ideais iniciais. O decisor, baseado no mesmo
conjunto de curvas de indiferenca, toma uma decisdo que parece incoerente com sua posi¢ao
inicial, mas esta sempre coerente com suas curvas de indiferenca, que ndo se alteraram ao

longo do processo decisorio. As preferéncias ndo se modificaram e continuam sendo

42 Pode-se entender uma proposta “pacote” como a Lei de Reforma Bancaria de 64 ¢ também o Plano Real, em que havia
varias dimensdes dentro de um s6 projeto e os parlamentares tinham pouca liberdade para vota-los em partes ou projetos
separados. O parlamentar pode ser colocado na posi¢do de aprovar ou rejeitar algo que lhe convenha porque outra parte do
projeto ndo lhe é conveniente.
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respeitadas, o que mudou ¢ o leque de possibilidades; dado que a decisdo ja foi tomada em

uma dimensdo, modificou-se a ordem de preferéncias na outra dimensao.

2.3.5 Incerteza

O modelo que agrega incerteza a decisdo leva em conta a expectativa do decisor sobre
o resultado efetivo de sua escolha, qual a consequéncia efetiva da politica escolhida (Hinich e
Munger, 1998, p. 117 e ss) *. Essa agregacio de incerteza nas decisdes ¢ importante pois o
decisor pode estar preocupado com os resultados efetivos da proposta, o que ndo estd
garantido a priori no texto da norma a ser votada. De fato, boa parte do esfor¢o legislativo na
aprecia¢do de propostas se da a fim de analisar e alterar o texto no sentido de causar certos
efeitos pretendidos e desejados e evitar os inconvenientes. Krehbiel (1992) dd uma
contribuicdo nesse sentido pois afirma que a estrutura e o funcionamento do legislativo norte-
americano buscam lidar com o problema informacional, isto €, tornar mais conhecido, e assim
controlavel, o teor das propostas em discussdo, diminuindo a incerteza associada aos
resultados de politicas.

Na teoria politica formal, os modelos de incerteza fazem o decisor “distribuir” o
resultado efetivo de sua escolha ao longo de um intervalo de possibilidades, e a cada uma
delas agregar uma probabilidade de realizacio®. Até agora, sem a inserco da incerteza na
analise, o modelo apresentava a posi¢do da proposta como um ponto no espago, identificando
a proposta aos seus efeitos. A agregacdo de incerteza ao modelo, feita por meio de
distribuicdo de probabilidades, vé um intervalo possivel para a concretizacdo dos resultados.
Os trés graficos abaixo demonstram situagdes diferentes entre uma proposta e seus resultados

possiveis.

* Hinich e Munger (1998, chap. 6) desenvolvem seu argumento no caso da incerteza do eleitor sobre o real comportamento
de candidatos apos a eleigdo. Aqui se desenvolve para uma situacao similar, a expectativa do parlamentar sobre os efeitos da
politica por eles escolhida. Alguns poderiam objetar que os parlamentares estdo preocupados apenas com sua tomada de
posigdo (position taking), mas aqui se segue com a posi¢do de Arnold (1990) que concebe os parlamentares como
interessados também nos efeitos das politicas. Krehbiel (1992) também desenvolve toda uma teoria de funcionamento do
legislativo a partir da preocupaco dos decisores com o resultado da politica escolhida.

# Outra denominagio mais propria 2 Economia preferiria chamar de risco, e ndo incerteza, o processo de distribuicio de
probabilidades a eventos. Contudo, para seguir a denominagéo dos autores (Hinich e Munger, 1998), mantém-se a
denominag@o incerteza.
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Grafico 7: Modelos de distribuicao de probabilidades associados a uma proposta hipotética

A B C

P = Probabilidade da Politica ocorrer realmente

----- = Promessa de Politica

mmm = Probabilidade da Politica ocorrer na realidade
X = Determinada Politica

Fonte: adaptado de Hinich e Munger (1998, chap. 6)

O Grafico 7A apresenta a situacdo em que a proposta € vista como perfeitamente
crivel, isto €, ndo ha diferenga entre o projeto (sua “promessa”) e seus efeitos.

O Grafico 7B apresenta uma situacdo em que a possibilidade de concretizagdo da
proposta ¢ vista como moderada. Apesar da proposta se apresentar como um ponto apenas, a
curva em linha cheia demonstra que o decisor considera um intervalo de possibilidades, e
quanto mais alta a curva em linha cheia em relagdo a P, maior a probabilidade daquele
resultado de politica ocorrer na pratica.

O Grafico 7C, por fim, demonstra uma situa¢do na qual, apesar da proposta estar em
apenas um ponto, o decisor ndo acredita no resultado, e a linha grossa demonstra que todo
resultado possui a mesma probabilidade de ocorrer caso a proposta seja aprovada.

O ponto a ressaltar sobre esses modelos de incerteza ¢ que ndo importa apenas a
posicdo que a proposta aparenta possuir, mas também ¢ importante a confianca do decisor
nelas. Poderia ser argumentado, em relacdo ao Teorema do Eleitor Mediano, por exemplo,
que mesmo se a proposta se apresentar numa posi¢ao idéntica ao ponto mediano, os decisores
vao também levar em conta sua factibilidade, demonstrada pela distribuicdo de probabilidades
relacionada a sua realizagdo. Pode ocorrer, caso a distribui¢do seja muito dispersa, que o
eleitor ndo prefira a proposta postada mais proxima a posi¢ao mediana, pois a distribui¢ao de
probabilidades dispersa faz com que tanto o ponto 6timo quanto pontos distantes dele sejam
provaveis. Pode ocorrer que uma proposta proéxima a posi¢do mediana, mas com baixa
probabilidade, seja batida por uma mais distante do ponto ideal, mas com alta probabilidade

de ocorréncia naquele ponto.
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Esta tese explorara a dimensao da incerteza nos processos decisorios. Em relagao a
Reforma Bancaria de 64, o que se viu com a ascensao de Campos e Bulhdes ao controle da
economia foi uma crivel proposta de equilibrio or¢amentario e combate a inflagdo, numa
reversao ao quadro anterior. Em 1963, por exemplo, o déficit orcamentério era expressivo, e
as politicas particularistas/distributivistas, antes do golpe, eram promessas potenciais que
poderiam ser cumpridas ou nao, a depender das condi¢des financeiras do Estado. Na lei
bancéria aprovada em 1964 constava tanto a formalizagdo da participagdo do setor privado na
autoridade monetdria por meio das comissdes consultivas, quanto a institucionaliza¢do do
crédito rural, ambos pleitos de longa data presentes no Congresso. Qual a relagdo dessas
ocorréncias com a incerteza? Pode-se aventar a hipotese de que o Congresso realizou uma
barganha entre diversas politicas particularistas/distributivistas — oriundas do regime anterior
— com baixa probabilidade de realizacdo, por alguns ganhos certos nas politicas do regime
militar. Trocou-se um rol de politicas com alta incerteza, pouco institucionalizadas,
dependentes do orgamento e do financiamento inflacionario, por algumas com maior
probabilidade de realizacao.

Outro ponto a ser ressaltado, que serd aplicado a analise da reforma do CMN em 1994,
¢ que a mudanca no nivel de incerteza de uma proposta faz com que mude a avaliagdo do
decisor em relacao a ela. Assume-se que a composicao plural do CMN funcionava como um
locus de influéncia e promogao de interesses particularistas/distributivistas (Franco 2000; pp.
256 e 268). Em geral, a barganha entre interesses particularistas/distributivistas e gerais
apresenta perdas certas para os parlamentares ao se abrir mao dos primeiros, ¢ ganhos incertos
ao apoiar os segundos. Uma proposta legislativa de estabilizagao econdmica corta de imediato
as politicas particularistas/distributivistas e da inicio (quando isso ocorre) a um processo que
pode levar a ganhos gerais (o que ainda se complica pela dificuldade para o parlamentar
individual associar sua imagem a esses ganhos e assim atingir o eleitor). Com a
implementa¢ao do Plano Real, a possibilidade de ganhos gerais, difusos, tornou-se concreta.
Assim, os parlamentares depararam-se com uma situagdo pouco frequente: comparar perdas
concretas em interesses particularistas/distributivistas com ganhos também concretos e certos
em politicas de interesse geral. O resultado é conhecido, e manteve os interesses gerais em
prejuizo da composigao plural do CMN.

Imagine-se uma proposta que vise a producdo de bens publicos (interesses gerais),
como o combate a inflagdo. Se a proposta € pouco crivel, se hd uma grande dispersdo da
probabilidade referida aquela proposta, o decisor d& um grande desconto a qualquer

proposi¢ao neste sentido. Se ela se torna mais crivel, a posicdo da proposta se torna mais
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relevante, e variacdes nas propostas criveis sao mais valorizadas. Em termos graficos seria
levar a consideragdao do decisor duas situagdes distintas, a do Grafico 7A e a do Grafico 7C
por exemplo. Variagdes de uma proposta com a distribuicdo de probabilidades do Grafico 7A
sdo valorizadas pelo decisor. Ja no caso do Grafico 7C, pode-se dizer que a mesma variagao
nas propostas ¢ indiferente, pois o decisor entende que qualquer ocorréncia tem a mesma
probabilidade de ocorrer na pratica.

Se for considerada uma analise em duas dimensdes, aquela dimensdo da proposta que
apresentar uma diminuicdo da incerteza, isto ¢, uma distribuicdo de probabilidades que
caminhe da situacdo C, no Grafico 7, para B ou mesmo para A, terd elevada sua saliéncia. O

Grafico 8 demonstra a situagdo de alta incerteza na dimensao dos interesses gerais (€ixo y no

Grafico 8A) e de menor incerteza nesta mesma dimensio (Grafico 8B)*.

Grafico 8: Alterag¢do da incerteza em uma dimensao

A B

P/D F/D

Fonte: elaboragdo do autor

2.4 Regras e processos decisorios legislativos no Brasil

2.4.1 Introducao

* Vale dizer que o grafico apresentado refere-se a diminuicdo da incerteza na dimensdo de menor saliéncia (eixo y). Poderia
ser o contrario, a diminui¢o da incerteza na dimenso que ja possuisse maior saliéncia. Neste segundo caso, mantidos os
eixos dos graficos 2.6, as elipses seriam achatadas na horizontal em A, e mais achatadas ainda em B.
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O processo decisorio do Legislativo esta imerso em uma estrutura politica maior, que
conforma o sistema politico nacional (polis). Podem ser destacadas neste sentido as regras que
definem a escolha dos governantes e dos representantes do povo e a estrutura politica do pais
dada pela divisdo de poderes e os niveis de governo. O sistema politico da Republica de 46 e
o atual sdo semelhantes ao apresentarem caracteristicas gerais que sdo difusoras do poder.
Veja-se: sistema federalista, presidencialista, legislativo bicameral e de eleicdes proporcionais
de lista aberta para os cargos de deputado e vereador. Os processos decisérios formais
relacionados a este sistema politico, que ocorrem nas casas legislativas, sofrem influéncia
dessas institui¢des, mas nao sdo apenas um reflexo delas. Pelo contrario, o que a literatura de
estudos legislativos demonstrou nos ultimos anos (Figueiredo e Limongi, 2001) (Palermo,
2000) (Santos, 1997) (Amorim Neto e Santos, 1997) (Santos, 2003) ¢ que a partir dos anos
1990 as caracteristicas gerais do sistema politico passaram a ser analisadas de forma
conjugada aos elementos procedimentais do legislativo, pois estes importam para a defini¢ao
dos resultados.

Como ja referido, as caracteristicas gerais do sistema politico brasileiro mantiveram-se
praticamente inalteradas na Republica de 46 e no regime da CF 88, uma estrutura institucional
difusora do poder. O procedimento legislativo, por outro lado, mostrou-se como
descentralizado na democracia de 1946 e posteriormente centralizado. Neste movimento de
centralizagdo ganham destaque os poderes legislativos do Presidente da Republica e dos
lideres partidarios, magnificados na quadra constitucional atual (Santos, 2003, 2007)
(Figueiredo e Limongi, 2001).

As caracteristicas derivadas do presidencialismo, dos sistemas eleitoral e partidario,
somados ao federalismo, ensejaram a interpretacdo que o Legislativo federal traria problemas
de governabilidade ao Executivo. Por um lado a representagdo proporcional de lista aberta
geraria o voto personalizado, que implica em baixa disciplina e coesdo partidaria,
particularismo nas politicas e paralisia decisoria em questdes de interesse geral (Santos,
1997). Por outro, o multipartidarismo torna improvavel que o partido do Presidente da
Republica obtenha maioria legislativa, e nesse caso a fragmentacdo do sistema colocaria
obstaculos a constituicdo de uma sélida base parlamentar de apoio. Tal interpretagdo ganha
ainda mais for¢ca quando se compara o sistema presidencialista ao parlamentarista. Seguindo a
analise comparativa de Tsebelis (1997 e 2009), nos sistemas parlamentaristas o governo
comandaria a agenda, e no presidencialista ela seria comandada pelo Legislativo. O presidente

brasileiro, caso seja aceito esse diagnostico, seria um refém impotente da estrutura
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institucional, autoridade ficticia a quem ¢ negada governabilidade devido ao particularismo e
indisciplina partidaria imperantes no Legislativo.

Parte da literatura analisou ambos os periodos democraticos brasileiros a partir do
diagnostico que prevé a baixa governabilidade. A Republica de 46 assistiu a todo um periodo
de baixa disciplina partidaria e dificuldades na aprovacdo da agenda presidencial (Abreu ¢
uma boa referéncia para os fracassos da agenda de reformas economicas estabilizadoras
tentada na Republica de 46(1992a)). O ocaso democratico foi visto por analistas como
derivado em boa medida do antagonismo entre Congresso conservador e Executivo
modernizador, mas também mais especificamente como derivado de uma instituicao
legislativa que por sua distribuicdo de preferéncias e de direitos parlamentares ensejou um
quadro de paralisia decisoria (Santos, 1986, 2003).

O inicio da década de 1990, assolado por crise econdmica e politica, e também
momento do inicio dos estudos legislativos dentro do quadro neo-institucionalista ainda hoje
prevalecente, seguiu a linha das perspectivas negativas em referéncia a governabilidade,
ressaltando a indisciplina legislativa, a prevaléncia de interesses particularistas e os inimeros
pontos de veto as iniciativas governamentais (Ames, 2003).

No entanto, os trabalhos de Figueiredo e Limongi (2001 e 2008) apresentaram uma
interpretagdo que refutava, para o periodo pds CF 88, a esperada indisciplina partidaria.
Medigdes mostraram que o grau de disciplina partidaria no Brasil era superior ao dos EUA e
préximo das democracias parlamentaristas européias. A explicagdo tedrica aventada residia no
poder de agenda do Presidente da Republica e dos lideres partidarios. Ainda, o diagnostico
aproximava o sistema presidencialista brasileiro atual ao padrao de coalizdes esperado para o
parlamentarismo. De fato, ndo haveria muito a separar o presidencialismo multipartidario
brasileiro — com presidente da Republica forte e Congresso centralizado — dos regimes
parlamentaristas multipartidarios, pois ambos funcionariam a partir da formagao de coalizdes
de governo, em que a divisdo de pastas ministeriais ¢ o elemento principal de coesdo
parlamentar.

Os autores ndo se debrucam sobre a Republica de 46, mas esta nova perspectiva
permitiu também que se avancasse em sua analise e se explicitasse as causas que levavam a
indisciplina partiddria no periodo, pois ndo so as caracteristicas gerais do sistema politico
importavam, mas também, como dito, as regras internas do Parlamento (Santos, 1994 e 1997)
(Amorim Neto e Santos, 1997).

Os trabalhos tomados como referéncia para o entendimento da dinamica legislativa

brasileira em seus dois periodos democraticos sao aqueles de Santos (1994, 1997, 2003,
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2007), Figueiredo e Limongi (2001) e Amorim Neto e Santos (1997). Tais trabalhos alinham-
se ao neo-institucionalismo, corrente teodrica identificada com o trabalho seminal de Mayhew
para os EUA (1974). Os pressupostos basicos dessa analise sdo o individualismo
metodologico, a assuncdo da racionalidade e o primado das preferéncias, e a valorizagdo das
instituicdes para os contextos de tomada de decisao (Mayhew, 1974) (Green e Shapiro, 1996)
(Shepsle, Weingast, 1994) (Alexander et. al., 1987). Neste sentido, a literatura preocupa-se
fundamentalmente com a logica que preside o processo decisorio, os incentivos €
constrangimentos presentes, ¢ exclui questdes mais afeitas ao que se poderia chamar de
Sociologia Politica, isto é, a relagdo entre politicos e suas bases sociais, representacdo e
ideologia (Polsby e Schickler, 2002).

A seguir sdo definidos e apresentados os conceitos de Processo Legislativo,
Patronagem e Poder de Agenda. Em seguida, a partir dessas caracteristicas, define-se a logica
de funcionamento legislativo predominante na Republica de 46 e na democracia brasileira

atual.

2.4.2 Processo Legislativo

Olivetti (2009) apresenta o conceito de “processo legislativo” em comparacdo ao de
“procedimento legislativo”. O primeiro abrange o segundo e consiste em todas as ocorréncias
relacionadas a producdo de leis, o “fendmeno dindmico da realidade social” (Olivetti, 2009, p.
996). O segundo, por sua vez, refere-se a uma sequéncia de atos preordenados e definidos
pelo Direito (iter legis). O processo legislativo inicia-se com a demanda da lei e termina com
a formacao ou rejei¢ao da lei, e assim ocorre antes, durante ¢ depois do iter legis.

Um processo decisorio formalizado, como € o caso daquele especifico ao Legislativo,
(seu “procedimento legislativo”, nos termos de Olivetti (2009)), sé existe na realidade das
regras e acdes. Seria dificil imaginar um processo de decisdo coletiva que nao determinasse ao
menos quem pode atuar, quando pode fazé-lo, o que pode ser proposto e como se define o
sucesso ou rejeicao de uma proposta. De fato, se vistos em suas manifestagdes historicas e em
seus tracos gerais (Olivetti refere-se aos processos legislativos inglés, francés, alemdo e
italiano (2009)), constata-se que os elementos definidores do procedimento legislativo

referem-se a quem pode propor, o que pode ser proposto, quais as etapas e acdes que
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configuram a aprovacao de uma proposta e a forma de validagdo (implementagdo) da decisao
tomada.

Retomadas as ideias de Arrow, constata-se como o processo legislativo em sua
realidade concreta ¢ a escolha necessaria de algumas restrigdes ao processo decisorio, € por

isso sua forma especifica traz determinados efeitos que ndo podem ser descartados da analise.

2.4.3 Patronagem: criacao do governo

Tanto a literatura especializada quanto o folclore politico tomam como essencial as
relacdes Executivo-Legislativo no Brasil a concessdo de cargos publicos aos politicos do
Legislativo (Abranches, 1988). O Executivo, detentor dos cargos, distribuiria as pastas
ministeriais e tantos outros cargos a politicos em busca de seu apoio, o qual se
consubstanciaria na base de sustentacao parlamentar do governo.

Santos (1997) concebe os legisladores brasileiros como office seekers, isto ¢, buscam
maximizar seu acesso a cargos publicos. A razdo para isso reside na conformacao
multipartidaria do sistema politico. Em situagdes de bipartidarismo, a prevaléncia de um
partido no Legislativo ¢ garantia de influéncia sobre as politicas, dado o controle que o
partido detem no processo legislativo. No caso do multipartidarismo, ndo ha uma correlacdo
necessaria entre o nimero de cadeiras do partido no Parlamento e o nivel de influéncia na
determinagdo do processo legislativo. Isso ocorre porque as coalizdes montadas sdo
multipartidarias e podem depender da posicdo de pequenos partidos ou mesmo facgdes
partidarias que se colocam na posi¢do mediana do plendrio. Num exemplo hipotético pode-se
imaginar um grande partido de direita refém de um pequeno partido de centro para a
montagem de uma coalizdo de centro-direita. Este grande partido de direita por um lado ndo
pode romper a coalizdo numa unido com a esquerda porque iria contra suas diretrizes
programaticas, e por outro lado depende do pequeno partido de centro para conseguir as
vitorias legislativas, situacdo na qual este pequeno partido de centro tera um poder de
barganha desproporcional ao seu nimero de cadeiras dentro da coalizdo™. Neste caso, o
grande partido de direita, ao contar com pastas ministeriais, tera poder mais garantido sobre as

politicas de competéncia desses 0rgaos.

4 A ascensdio dos liberais na atual legislatura inglesa, colocando-se entre os mais numerosos partidos trabalhista e
conservador, pode ser um caso concreto do hipotético pequeno e poderoso partido de centro.
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Amorim Neto e Santos (1997) acrescentam que o grau de coesdao dos partidos em
relagdo ao governo vai depender do nivel de patronagem recebido (quanto mais influéncia
sobre o or¢gamento maior a disciplina e apoio de um partido ao governo) e do tempo restante
de duracdo do mandato (quanto mais proximo do final do mandato menor a capacidade do
governo em manter disciplinada sua base de apoio). A racionalidade leva o parlamentar a
comparar a patronagem recebida até o final do mandato ao ganho potencial em participar de
nova coalizdo no governo futuro.

Além da baixa influéncia no processo legislativo derivado das coalizdes
multipartidarias, Souza (1990) aponta — para a Republica de 46 — que o poder sobre as
politicas publicas esta concentrado no Poder Executivo, e que na falta de prerrogativas
substanciais ao Legislativo para crid-las e altera-las, deter cargos ¢ a inica forma dos partidos
conquistarem e manterem seu poder e influéncia. Tal concentra¢do de poderes no Executivo
deriva, para Souza, da constru¢do do Estado brasileiro, que no periodo ditatorial de Vargas
expandiu sobremaneira o aparelho de estado a partir do Executivo, com 6rgaos que contavam
com poder sobre a regulacdo econdmica e os direitos sociais. Esta estrutura concentrada de
poder permaneceu durante a Republica de 46 e, indo além do escopo da autora, pode-se
afirmar que permanece para o periodo militar e a democracia que o segue.

Como se apontou anteriormente, a forma de articulagdo do presidencialismo com o
Legislativo no Brasil, na quadra atual, aproxima-o da ideia comum sobre o parlamentarismo,
em que a distribuicdo de pastas ministeriais ¢ responsavel pela montagem do governo. Nesse
sentido, varios trabalhos apresentam as configuracdes ministeriais na Republica de 46 ¢ no
periodo atual e corroboram a afirmag¢dao de que o presidencialismo brasileiro apoia-se na
montagem de ministérios (Amorim Neto, 1991) (Santos, 2008). Seguindo essa literatura pode-
se afirmar que o presidente no Brasil atua de forma similar a um primeiro-ministro em
sistemas parlamentaristas multipartidarios, e assim foi na Republica de 46 e ainda é no
periodo democratico atual®’.

A patronagem gera entdo um apoio negociado. De um lado o parlamentar (o partido)
recebe postos no Executivo, e por outro apoia a agenda do governo.

A chamada patronagem nao deve ser vista como uma “compra” de apoio no
Legislativo. De fato, estd em jogo a constituicdo da figura do governo. O Executivo nao

barganha apoio no Congresso, mas sim constitui uma entidade maior composta por membros

47 Para Figueiredo e Limongi, a similaridade entre o presidencialismo brasileiro ¢ o parlamentarismo ¢é aplicavel para o
periodo atual, com Presidente da Reptiblica com fortes poderes legislativos e Legislativo centralizado (2001).



87

do Executivo e Legislativo, que passam a se identificar e ser responsabilizados pelas agdes e

politicas do Estado.

2.4.4 Poder de Agenda: apoio induzido

Um processo legislativo  hipotético, caracterizado como extremamente
descentralizado, poderia ser modelado como um em que apenas os deputados tém poder de
apresentar projetos, as liderancas partidarias e o Executivo seriam impossibilitados de pedir
urgéncia, e o presidente da assembleia teria apenas a autoridade de iniciar os procedimentos
de votacdo, contabilizar os votos e proclamar o resultado (Santos, 1997). Neste caso se
instaurariam maiorias ciclicas que trariam instabilidade aos resultados, dando concretude ao
cenario da impossibilidade de Arrow. Tal sistema decisorio ndo se enquadra em
manifestagdes concretas como a brasileira, mas serve de base comparativa para avaliar os
procedimentos legislativos dos dois periodos sob analise.

Como visto, o processo legislativo ndo se define sem identificar quem pode propor, o
que pode ser proposto, quais as etapas e agdes que configuram a aprovagao de uma proposta e
a forma de validag¢do (implementa¢do) da decisdo tomada. Assim, se o processo pretende ser
operacional, as restri¢gdes a que Arrow faz alusdo entram em cena.

O Poder de Agenda, segundo Figueiredo e Limongi, ¢ “a capacidade de determinar
que propostas serdo consideradas pelo Congresso” e “quando o serdao” (2001, p. 23). Assim, o
poder de agenda comunica-se com a faculdade de alguns atores do processo legislativo
apresentarem matérias € acionarem mecanisSmos, como a urgéncia, que permitem sua
apreciagdo prioritaria. Quanto mais importante o rol de prerrogativas como iniciativa
exclusiva e pedidos de urgéncia, e quanto menos agentes possuam essas prerrogativas, mais

centralizado o processo decisorio.

2.4.5 Poder de Agenda: Controle do Contetido da Proposta
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A iniciativa exclusiva de uma matéria permite que o agente “manipule” as preferéncias
do colegiado, dentro de certos parametros, € o induza a cooperagao. O Diagrama 2 abaixo

(extraido de Santos, 1997) permite clarificar o ponto.

Diagrama 2: Distribui¢ao de preferéncias em uma dimensao e indugdo de apoio pelo poder de

Iniciativa
- +
2! | | |
o] C p
- +
2 | | |
P o] C
- .
a4 | | |
Q P C

P = preferéncia do Presidente da Republica
C = preferéncia majoritaria da Cadmara dos Deputados

Q = status quo

A situacdo 1) ¢ aquela em que o Presidente possui uma preferéncia mais extremada
pela politica em tela® que o grupo majoritario na Camara dos Deputados, e ambos desejam
mais da politica do que o nivel de status quo. Como ¢ o presidente que detém a iniciativa
exclusiva na matéria, ele pode fazer uma proposta que esteja entre o seu ponto ideal e aquele
da Camara dos Deputados, porque os deputados vao apoiar a proposta presidencial até o ponto
em que esta seja a0 menos tdo atraente quanto o status quo®. Se o presidente ndo tivesse
iniciativa exclusiva, os parlamentares poderiam apresentar uma proposta em seu proprio
ponto ideal ou mesmo uma que estivesse entre seu ponto ideal e o status quo. Em ambos os

casos o presidente perderia, e isso s6 nao ocorre por ele ter iniciativa exclusiva na matéria.

8 Um bom exemplo de politica para o caso de iniciativa exclusiva é o orgamento no pés CF 88, quando apenas o Presidente
pode apresentar a proposta e as emendas apresentadas pelos parlamentares sdo bastante limitadas, praticamente ndo
desconfigurando a proposta inicial. Em outras palavras, o orgcamento coloca-se ao Congresso quase como “aprovar ou
rejeitar”, situagdo que permite o jogo estratégico apresentado no diagrama.

 Neste caso supde-se a decisdo feita em uma s6 dimensio e preferéncias de pico-unico e simétricas em relagio ao ponto
6timo.
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No caso 2), o Presidente e a Camara dos Deputados colocam-se em posigdes opostas
em relacdo ao status quo, o Executivo quer menos da politica e o Legislativo mais. Nesse
caso, como o presidente detém a iniciativa, ele ndo apresenta nenhuma proposta e mantém o
status quo. Caso os parlamentares pudessem apresentar propostas, eles levariam a politica
para um ponto proéximo ao seu ideal, e mais distante ainda do ponto ideal do Presidente. Ao
deter a iniciativa, o Presidente ndo apresenta proposta, mantém o Status quo, e evita incorrer
em perdas maiores.

Na situagdo 3), tanto o Presidente quanto a Camara dos Deputados desejam mais da
politica do que o nivel de status quo, sendo o d6rgdo legislativo ainda mais desejoso que o
Presidente. Devido a iniciativa exclusiva, o Executivo pode apresentar uma proposta mais
préoxima ao seu ponto ideal. Na avaliacdo dos deputados ¢ melhor acatar essa proposta do que
permanecer com o status quo, pois a posi¢ao presidencial estd mais proxima do ponto 6timo
do Legislativo.

O Diagrama 2 permite afirmar dois pontos importantes:

1) O detentor de iniciativa consegue induzir a cooperagdo, pois € racional para
o colegiado, ao se deparar com as opgdes, escolher aquela que mais se
aproxima do seu ponto ideal e portanto de acordo com a proposta do
Executivo. A indugdo da cooperacao da-se pelo posicionamento estratégico
do detentor da iniciativa que conta com a reagdo racional dos demais
decisores.

2) Embora haja espago para a inducdo da cooperacdo, as preferéncias do
colegiado nao podem ser desconsideradas. Nao se pode propor nada que
seja menos atraente que o Status quo, pois o Legislativo tem sempre ao
menos a prerrogativa de rejeitar matérias. Este ponto permite falar-se em
delegacao, quando o Legislativo permite ao Executivo iniciativa exclusiva
em uma matéria, mas nao em abdicacao. A delegacdo respeita os interesses

do Legislativo, a abdicacdo os desconsidera.

O Diagrama 2 apresentado acima possui apenas uma dimensdo, mas, conforme
apresentado nas se¢des anteriores sobre decisdes em duas dimensdes e o paradoxo da ndo-
separabilidade das preferéncias, vé-se que ha ainda mais espago para a apresentagdo de
propostas legislativas que trabalhem estrategicamente as preferéncias do parlamentares.

Tanto em 1964 quanto em 1994, conforme sera visto nos capitulos sobre os casos, as

proposi¢des legislativas apreciadas pelo Parlamento criaram importantes avangos regulatorios
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nas politicas de moeda e crédito, contudo fizeram parte das propostas aspectos distributivos
importantes. Se identificados os interesses particularistas/distributivistas do Congresso com os
aspectos distributivos das propostas, e a regulacdo monetaria da economia com 0s interesses
gerais, vé-se que o governo agiu estrategicamente em ambos os casos, € que se o Legislativo
assentiu na aprovagao do novo quadro regulatorio, ele também tomou uma decisao racional se

considerados os aspectos distributivos/particularistas relacionados.

2.4.6 Poder de Agenda: Controle do Momento da Apreciacao

Deter a iniciativa conforma o conteudo da proposta. O controle do momento da
votagdo, no entanto, gera outros efeitos. Acelerar a votagdo de uma matéria, levando-a
diretamente para as instancias finais (no caso brasileiro o Plenério), ¢ tanto um mecanismo
para abreviar o tempo de espera (que pode ser um elemento importante ao processo politico),
quanto uma forma de suprimir instancias institucionais que poderiam trazer reveses ao
projeto.

O pedido de urgéncia, no caso brasileiro, vence possiveis resisténcias que minorias
contrarias colocariam a tramitacdo caso estas estivessem postadas em pontos de veto. Pode-se
imaginar o exemplo de uma comissdo que tenha preferéncias extremadas e dissonantes do
Plenario e “engavete” ou atrase excessivamente um projeto sob sua competéncia. O uso de um
mecanismo como a urgéncia permite romper as resisténcias ao retirar do fluxo da tramitagao

os pontos de veto.

2.4.7 MPs: conteildo e momento

As Medidas Provisorias sdo um caso especial pois possuem caracteristicas que geram
efeitos tanto no que diz respeito ao conteudo das preferéncias quanto ao momento de votagao.
Uma Medida Provisdria tem vigéncia imediata a partir de sua edigdo. Nesse caso, a
situagdo real regulamentada pela medida transforma-se imediatamente, e o status quo anterior
a MP nao mais existe. Ao Legislativo cabe avaliar a aprovagdo da Medida Proviséria ou sua

rejeicao apods ter gerado efeitos. Figueiredo e Limongi mostram a logica da MP sobre as
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preferéncias e seu impacto no processo legislativo (2001, p. 25-6): em uma matéria hipotética,
o status quo ¢ a melhor opg¢ao para o Legislativo; em segundo lugar vem a Medida Provisoria
proposta; e como pior op¢do a rejei¢do da MP depois de ter sido editada. Ao se tratar de
Medida Provisoria, que tem efeitos imediatos, o Status quo nido € mais uma opcao para o
Legislativo. Assim ele aprova a MP, ja que rejeita-la seria pior. Caso a proposta tivesse sido
inicialmente submetida ao Congresso como projeto de lei, € ndo como MP, o status quo ainda
estaria preservado e seria racionalmente a opgao do Legislativo.

Ainda, devido a exiguidade nos seus prazos de avaliacdo e a possibilidade de reedi¢do
pelo Executivo®’, cabe ao Legislativo a tarefa de viabilizar a votacdo e o quorum para rejeitar
a matéria. Sem a ajuda do governo, e correndo contra o tempo, organizar a acdo coletiva
dentro do Parlamento torna-se tarefa ndo trivial, algo que favorece ao Executivo que edita as

MPs.

2.4.8 Republica de 46 ¢ CF 88

Para Santos (1997, 2003) e Figueiredo e Limongi (2001) os dois periodos
democréaticos vivenciados pelo Brasil assistiram a relacdes Executivo-Legislativo em que a
montagem do governo entre os partidos da base era a¢do fundamental. Em ambas as ocasides
o Poder Executivo utilizou-se da montagem do ministério para construir sua base de apoio
parlamentar. A forma de uso da distribuicdo de cargos, contudo, variou, e a presenca de
importante poder de agenda para o Presidente e os lideres partidarios na quadra pos CF 88 faz
também distingdo entre ambos os periodos.

Na quadra atual o poder de agenda do Presidente e dos lideres partidarios
(consubstanciados no uso de MPs e nos pedidos de urgéncia tanto do Executivo como das
liderancas) soma-se ao recurso da distribuicdo de cargos e conseguem assim uma base de
apoio parlamentar bastante disciplinada e baseada em partidos. J4 na Republica de 46,
disponivel apenas a distribuicdo de cargos, a base de apoio parlamentar era menos
disciplinada e havia a presenca de facgdes dentro dos partidos.

Segundo Figueiredo e Limongi, o Legislativo ¢ uma instituicdo caracterizada pela

igualdade entre os parlamentares e pela vigéncia do principio majoritario. Contudo, os

%0 Essa analise baseia-se na forma de apreciagdo de MPs anterior & EC 32/2001. Para nossos fins a analise é adequada, pois é
a regra aplicavel ao caso analisado nesta tese, as MPs do Plano Real editadas em 1994 e 1995.
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recursos e direitos parlamentares distribuem-se de maneira desigual, e tem por principio a
determinagdo partidaria (2001, p. 28). Somando-se os poderes legislativos do presidente (as
iniciativas exclusivas para determinadas matérias — em especial o or¢amento —, o uso de MPs
e os pedidos de urgéncia) a capacidade dos lideres definirem a pauta (pela agdo do colégio de
lideres e também pelos pedidos de urgéncia), o Executivo acaba por ser, na quadra atual, o
principal autor de propostas transformadas em lei (85%') e consegue ver sua agenda
aprovada com bastante celeridade (78%°> das suas propostas no periodo 1989-1998 sio
aprovadas, sendo 71%°> no decorrer do mandado de quem as apresentou ¢ 69%°* no mesmo
ano da apresentagdo). Importante a destacar ¢ que a alta disciplina partidaria (89,9%) faz
com que o governo busque apoio apenas no grupo de partidos da coalizdo. De fato, tanto a
base de apoio quanto a oposi¢do apresentam alta disciplina partidaria e colocam-se em geral
em posicdes contrarias.

Sem poder de agenda relevante, o governo na Republica de 46 deparava-se com um
Congresso mais apto a controlar a propria pauta. Entao, por exemplo, o Executivo ndo detinha
a faculdade de pedir urgéncia para seus projetos, ndo possuia iniciativa exclusiva em matéria
orcamentaria e também nao era previsto o uso de decretos com forga de lei. Nesse caso as leis
aprovadas dividiam-se de forma mais igualitaria entre Executivo e Legislativo (apenas 43%°
das leis aprovadas eram de iniciativa do Executivo) e o Executivo tinha dificuldades em ver
sua agenda aprovada (de 1951 a 1964, 52% das propostas do Executivo foram aprovadas,
sendo apenas 29% no decorrer do mandato de quem as apresentou’”).

O menor controle sobre a pauta e a maior descentralizagdo do processo decisorio,
sobretudo a capacidade do Legislativo fazer politica alocativa independentemente (podia-se
fazer leis orcamentdrias de interesse dos parlamentares (Santos, 1994)), gerava menor
disciplina partidaria, e isso fazia com que o Executivo procurasse apoio ndo s6 nos partidos da

base de apoio como também na oposi¢do. Essa situacdo criava as fac¢des, tanto nos partidos

! FIGUEIREDO, Argelina; LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na Nova Ordem Constitucional. 2.ed. Rio de
Janeiro: FGV, 2001. p.49.

>2 Ibid. p. 102.
>3 Ibid. p. 102.
> Ibid. p. 103.

> Ibid. p. 111-2. (Disciplina partidéria refere-se a porcentagem média de votos do partido que seguiram a posicio de seus
lideres.)

%8 Ibid. p. 49

7 Ibid. p. 102.
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de oposi¢ao (quando alguns parlamentares apoiavam o governo) quanto na situagdo, pois a
concessao de benesses aos grupos de oposicdo desagradava e desestimulava os apoiadores do
governo. De fato, a incerteza do governo quanto a disciplina de sua base (a disciplina para os
maiores partidos variou entre 74,56% e 82,50% para o periodo 1951-1962, de acordo com
Santos (2003)) o levava a procurar apoio na oposi¢do de forma a aumentar sua chance de
sucesso nas votagdes. Contudo, essa acdo redundava em maior chance da propria base
aumentar sua indisciplina. A dindmica entdo se alimentava de forma perversa ao Executivo:
indisciplina gera busca de apoio na oposi¢do, e benesses a oposicao eleva indisciplina da base
(Santos, 1997).

Como ja se adiantou anteriormente, os parlamentares brasileiros sao vistos como office
seekers, e a diferenga de disciplina partidaria nos dois periodos ndo deriva de objetivos
diferentes dos parlamentares, mas sim de diferentes estratégias. Na Republica de 46 os
parlamentares tinham chances de ver suas demandas particularistas atendidas dentro do
proprio processo legislativo, como por meio das leis orgamentarias estilo pork barrel (Santos,
1994). J& no pos CF 88, a forma de acesso aos beneficios distributivos da-se pela
intermediacdo partidaria, da qual depende a conquista de cargos, liberagdo de emendas, etc.
Assim, a menor importancia do particularismo nas leis aprovadas no Congresso na quadra
atual ocorre devido a uma estratégia de delegar as politicas macro ao Executivo e conseguir
assim o atendimento dos pleitos particulares via partido (Santos, 2001 e 2003), e ndo
necessariamente porque os parlamentares tenham colocado como objetivo precipuo a defesa
de temas nacionais.

Seja no poder de realizar politicas alocativas na Republica de 46, seja na negociagao
partiddria com o Executivo na quadra atual, pode-se afirmar que politicas particularistas
interessam aos parlamentares brasileiros em ambos os periodos demcraticos. Para um
deputado de qualquer dos periodos ha, em principio, o incentivo a busca-las. Se na Republica
de 46 elas poderiam ser alcancadas pela a¢dao individual no Parlamento (Santos, 1994), no
periodo atual Figueiredo e Limongi (2001) salientam que os lideres partidarios — amparados
em suas prerrogativas legislativas — desempenham o papel de impedir a a¢do dos caronas
(free rider) que podem malograr politicas nacionais. Durante a Republica de 46 as politicas
nacionais necessitavam de amplo apoio legislativo e tinham sucesso quando eram populares
(como no projeto desenvolvimentista de JK (Lafer, 2002))*®. Na ordem constitucional atual

elas sdo levadas a cabo com o uso de instrumentos legislativos que permitem induzir a

%% As diversas tentativas fracassadas de estabilizagdo sdo exemplares na dificuldade do Congresso da Repiiblica de 46 apoiar
politicas nacionais impopulares (Abreu, 1992a).



94

cooperacao (os Planos Verdo, Collor e Real foram implementados por meio de MPs

(Figueiredo e Limongi, 2001)).

2.5 Modelo e Hipéteses

Esta tese afirma que o Executivo teve iniciativa nas propostas aprovadas em 1964 e
1994-1995, mas também que as preferéncias dos parlamentares foram respeitadas. Ainda os
processos decisorios foram influenciados pelas regras e procedimentos do processo legislativo
e também pelos poderes legislativos do Presidente da Republica.

Poder-se-ia afirmar que as instituicdes de politica monetaria foram criadas e
transformadas porque as preferéncias dos parlamentares se alteraram nessa dire¢do. Isso
equivale a dizer que até¢ margo de 1964 o Congresso tinha preferéncia majoritaria por uma
autoridade monetaria populista, e depois teria advogado um BC independente e ortodoxo.
Quanto ao CMN, equivale a dizer que até junho de 1994 o Congresso preferia uma
composi¢ao ampla e posteriormente passou a desejar uma autoridade monetaria independente
e ortodoxa. Em resumo, teria havido uma guinada de preferéncias populistas para preferéncias
ortodoxas em dois momentos bem especificos. Esse raciocinio pode ser verdadeiro e leva a
resultados consistentes com a proposi¢do acima. Contudo, ndo parece acertado fiar-se nessa
suposi¢do, ja que ela exige a primazia de uma dimensdo sobre as demais, uma grande
transformagao das preferéncias, e que essa mudancga tenha ocorrido em um momento breve e
bem definido no tempo. Indicios concretos apontam para outra direcdo, sobretudo a
importancia de elementos particularistas/distributivistas nos processos decisorios, ¢ a andlise
deve considera-los.

Para Wanderley Guilherme dos Santos (1986) o golpe de 1964 teve como
componentes 0 antagonismo criado entre o sistema politico com caracteristicas conservadoras
e a sociedade que se modernizava. Ele chama a atencdo, contudo, para o fato de que esse
antagonismo social ndo explicaria 0 momento especifico do golpe nem sua conformacao, e
em seu estudo busca as causas explicativas no sistema partidario e seu funcionamento. Aqui
se segue raciocinio similar: preferéncias por autoridades monetarias ortodoxas poderiam estar
se formando ao longo do tempo, sobretudo diante das crises presentes no pré-64 e no pré-
Plano Real, contudo, isso ndo explica 0 momento exato nem mesmo a forma que os processos

decisorios e seus resultados assumiram.
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Nesta tese a explicagdo basear-se-a na conjuncao de uma proposta bem construida em
termos de elementos de interesses particularias/distributivistas e interesses gerais, € no uso
estratégico de instrumentos legislativos como a MP — esta para o caso do Plano Real. Tem-se
assim um modelo de duas dimensdes — regulagdo monetdria/interesses gerais e politicas
particularistas/distributivistas — e as possibilidades de sua manipulacao derivadas das regras e
procedimentos legislativos.

Como se viu, decisdes em uma dimensdo podem ser manipuladas por um agente habil
que detenha inciativa e controle do processo legislativo. Ainda, quanto mais decisdes entram
em cena, o0 jogo estratégico ganha em possibilidades e também realismo. O formato das
preferéncias (relacionado a separabilidade e a saliéncia) ¢ manipulado pela introdugao ou
exclusdo de dimensdes. Respeitar as preferéncias de um decisor ndo quer dizer que este atinge
necessariamente a saciedade em cada dimensdo. O decisor deve agir dentro dos incentivos e
constrangimentos colocados pelas regras e procedimentos e tomar a melhor decisdo possivel a
partir de suas preferéncias. Na pratica a otimizagao € restrita.

Os interesses particularistas/distributivistas sdo tomados como interesses importantes
para os parlamentares brasileiros. A literatura que trata da Republica de 46 ¢ afirmativa
quanto a isso (Santos, 1994, 1997) (Amorim Neto e Santos, 1997). J4 a literatura sobre o pos
CF 88 debate os meios para que esse interesse particularista seja alcancado, seja
individualmente pelos parlamentares em um Congresso descentralizado (Ames, 2001), ou por
meio de partidos disciplinados que barganham com o Executivo seus interesses de forma
organizada num Legislativo centralizado (Figueiredo e Limongi, 2001) (Santos, 2003).

O trabalho de Arnold (1990) divide as politicas em tramite no Congresso dos EUA em
trés tipos: politicas de interesse geral, de interesse de grupos organizados e de interesse
geograficamente relevante. Segundo o autor, a maioria da literatura toma os parlamentares
como voltados apenas a reelei¢do e submetidos a fraco controle partidario. Neste contexto a
distribuicao de beneficios concentrados ¢ uma estratégia que rende frutos eleitorais. Como
consequéncia, haveria uma série de problemas na producdo de politicas publicas, como a
prevaléncia do particularismo, o déficit publico, a expansdo do Estado e o consequente baixo
desempenho da economia. O diagndstico pessimista aplicado ao Congresso é contestado,
contudo, a partir dos conceitos de preferéncia potencial e de lider de coalizao.

Preferéncias potenciais seriam similares a interesses latentes que poderiam ser
despertados diante de estimulos adequados. Lideres de coalizdo seriam agentes capazes de
conduzir ¢ influenciar os processos decisorios, sejam parlamentares, o proprio Presidente,

politicos concorrentes (challengers) ou mesmo individuos fora do sistema politico formal. O
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parlamentar, ao tomar cada decisdo, consideraria as preferéncias potenciais a que poderia se
expor, sobretudo no cenario de um adversario explorar sua atuacdo contra ela na proéxima
eleicao.

Para Arnold, politicas de interesse geral podem ser produzidas, e muitas vezes o sdo,
as expensas de interesses de grupos organizados ou geograficamente relevantes. A explica¢ao
residiria no fato de que algumas politicas sdo encaminhadas habilmente pelos lideres de
coalizdo, que tanto conseguem apresenta-las de modo a valorizar preferéncias potenciais
importantes, como escolhem procedimentos legislativos capazes de facilitar a identificagao
(rastreabilidade — traceability) entre essas preferéncias potenciais € o comportamento e
decisdes do parlamentar. Se for desejado derrotar um interesse particularista para garantir um
beneficio geral, por exemplo, o melhor ¢ apresentar essa politica como uma agao responsavel
(talvez or¢amentariamente responsavel) e facilitar o processo legislativo por meio de votacdes
ndo rastreaveis (sem manifestacdo individual de voto), de forma a ndo identificar os
parlamentares que votaram contra os interesses particularistas.

Para fins do modelo aqui desenvolvido, vai se identificar politicas de interesse geral ao
Executivo e politicas particularistas/distributivistas ao Legislativo. Com isso ndo se afirma
que os parlamentares ndo possam valorizar politicas de interesse geral, esta-se apenas
assumindo um pressuposto analitico. O que se pretende ¢ criar um modelo com um
pressuposto extremo, de forma que a prova da tese seja mais convincente. O modelo
desenvolvido prescreve que mesmo que os interesses particularistas/distributivistas sejam
centrais aos parlamentares, a decisdo final nos dois processos decisorios estudados atendeu as
preferéncias  dos  parlamentares —  inclusive  considerando  os  interesses
particularistas/distributivistas — e atingiu satisfatoriamente também o interesse geral por meio
da criagdo de condigdes para a estabilizagdo monetéaria.

Estéa-se até 0 momento utilizando a expressao “interesses
particularistas/distributivistas”. Conforme se depreende do uso da expressdo por Arnold
(1990) e Figueiredo e Limongi (2001), os interesses particularistas seriam um género que
agrega diferentes politicas publicas, com o denominador comum de se oporem as politicas de
carater geral. Particularista remete a ja tratada logica de funcionamento descentralizado dos
parlamentos, baseados em parlamentares de voto personalizado a baixa disciplina partidaria.
O termo distributivista funciona aqui no modelo como uma espécie especifica do género
particularista. Os capitulos seguintes demonstrardo que elementos distributivistas estiveram
presentes na Reforma Bancaria de 64 e na alteragdo da composi¢do do CMN em 1994. Assim,

o termo distributivista d4 concretude ao que a teoria chama de particularista, o que ¢
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importante na medida em que permite o teste do modelo. Elementos distributivistas sao, nos
casos, os interesses particularistas.

Tanto na Reforma Bancéria de 64 quanto na reconfiguragdo do CMN em 1994, a
decisdo legislativa produziu uma nova forma institucional de regulacdo monetaria. O objetivo
de criar uma nova politica regulatéria, por meio da alteracdo institucional, sera identificado
com os interesses gerais, porque o objetivo final foi o combate a inflagdo, exemplo conspicuo
de interesse geral. Essa mudanga regulatéria, por outro lado, implicou alteracdo em
mecanismos de defesa de interesses distributivistas, como a representagdo de interesses
privados dentro do CMN e a institucionalizagdo da politica de crédito rural, que atendiam a
interesses de grupos organizados, especificamente empresarios agricolas, industriais e
financeiros.

A hipdtese geral derivada dessa argumentacao ¢ a seguinte:

1) nos dois casos estudados os parlamentares ndo abdicaram de seus interesses
particularistas/distributivistas. Estes compuseram suas preferéncias e estas

foram consideradas ao final do processo decisorio.

Os interesses particularistas/distributivistas conformam as preferéncias dos
parlamentares, e assume-se aqui que eles sdo, em principio, centrais nessa conformacio. A
hipotese geral ndo implica, contudo, que interesses particularistas/distributivistas foram os
grandes vencedores nos processos decisorios estudados. Pelo contrario, o desafio é explicar
como estes interesses particularistas estavam presentes nas preferéncias dos parlamentares e
mesmo assim, paradoxalmente, conseguiu-se aprovar um novo marco institucional para a
politica monetaria que combateu a inflacdo e, principalmente, limitou a possibilidade de
politicas distributivas pelo governo, seja praticada diretamente pela autoridade monetaria seja
por ela financiada.

As hipdteses particulares para cada caso sdo as seguintes:

1.A) O Congresso Nacional que votou a Reforma Bancéria de 1964 conseguiu
canalizar seus interesses particularistas/distributivistas por meio de
negociacdao pontual com o Executivo, seja pela constituicdo das comissdes
consultivas com representantes privados no ambito do CMN, seja por meio

da institucionalizac¢do do crédito rural dentro da mesma lei.
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1.B) O Poder Executivo em 1994 utilizou estrategicamente o instituto da MP
para reestruturar o CMN. A MP funcionou como uma proposta legislativa
que induziu o CN a considerar mais importante a manuten¢do da
estabilidade = monetdria do que a garantia de interesses
particularistas/distributivistas, o que se deu pela capacidade da MP gerar
efeitos positivos logo apos a edigdo e por ter sido apresentada ao CN como
um pacote que deveria ter algumas partes centrais preservadas para garantir

o combate a inflacao.

Dizer na hipotese geral que os interesses particularistas/distributivistas foram
considerados tem entdo dois sentidos distintos, um para cada caso. Para a Reforma Bancéria
de 1964 equivale a dizer que alguns mecanismos distributivistas fizeram parte do pacote
legislativo aprovado. Retomada a ideia de dimensdes, equivale a dizer que o Executivo
montou uma proposta legislativa (um “pacote”) que se compunha nas duas dimensdes de tal
forma que tanto atendia ao pleito distributivista/particularista quanto a necessidade de
regulacdo do sistema monetario. Essa conformag¢do de preferéncias permitiu que o resultado
final atendesse aos parlamentares e também ao Executivo, garantindo elementos
distributivistas e nao desfigurando o proposito de reformar as instituigdes monetarias com
vistas a combater a inflacao.

J& a reconfiguragdo do CMN em 1994 foi possivel porque as preferéncias
particularistas/distributivistas tiveram sua saliéncia diminuida diante da regulagdo monetaria,
sobretudo pela diminui¢ao da incerteza associada aos resultados desta ultima. De forma geral,
os interesses particularistas sdo concentrados e geram ganhos politicos mais facilmente
apropriados pelos seus patrocinadores, ja as politicas de efeito desconcentrado como o
equilibrio macroecondmico geram ganhos difusos e menos perceptiveis, € por isso
dificilmente apropriados pelos patrocinadores (Mayhew, 1974) (Arnold, 1990). Assim, se o
parlamentar tiver de decidir entre a manuten¢do de beneficios concentrados e muito provaveis
ou seu abandono a fim de construir beneficios difusos e pouco provaveis, racionalmente
escolhera a primeira op¢ao. O que a MP do Plano Real fez foi tornar os beneficios difusos
cada vez maiores e certos, na medida em que o plano obtinha sucesso crescente, ¢ cada vez
mais custosa a defesa de beneficios distributivistas como aqueles presentes no CMN. Como a
politica cambial e monetaria era o coracdo do Plano Real nos anos de 1994 e 1995, alterar
essas condi¢des era por o plano a perder, pelo menos ao nivel do discurso ¢ do embate

parlamentar.
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A caracteristica inerente a MP de gerar efeitos apos a edigao foi habilmente utilizada
pela equipe formuladora do Plano Real, e isto ndo apenas no campo econdmico, mas
sobretudo politico, por tornar de dificil reversdao as medidas contrdrias a interesses
particularistas/distributivistas. Se num momento inicial as preferéncias dos parlamentares
podiam apresentar alta saliéncia para politica distributivista/particularista, especificamente
aquela propiciada pelo CMN em seu colegiado expandido, com o sucesso imediato do Real
cresceu relativamente a saliéncia da outra dimensdo, qual seja, a regulagdo monetéria e o

combate 4 inflagio™.

2.6 Conclusao

Este capitulo apresentou os principais conceitos analiticos envolvidos na proposi¢ao
principal desta tese e por fim a formulou de forma mais especifica, como uma hipdtese geral e
duas particulares. Assumiu-se que os interesses particularistas/distributivistas constituem uma
dimensdo das preferéncias dos parlamentares e que em ambos os processos legislativos estes
interesses foram avaliados pelos parlamentares, seja tendo sido atendidos em 1964, seja tendo
perdido importancia relativa em 1994. A hipotese assume que o Poder Executivo, que deteve
a iniciativa formal ou informal nos dois processos, realizou uma barganha com o Legislativo e
respeitou a posicdo dos parlamentares, sendo inadequado aplicar as ideias de usurpacgdo de
poderes ou abdicagao por parte do Congresso.

O capitulo 3 apresenta as caracteristicas econdmicas e politicas do periodo 1946-1964.
A insuficiéncia fiscal do Estado e seu financiamento inflacionario pelas autoridades
monetarias ¢ uma constante no periodo, ¢ a gestdo econdomica de Campos ¢ Bulhdes pds-
marco de 1964 ¢ uma tentativa ampla e exitosa de rearranjo de praticas e instituicdes
econdmicas. Define-se de forma inequivoca uma quebra com o padrdo de gestdo econdmica
anterior ¢ consequentemente com a forma de canalizacdo e atendimento dos interesses
particularistas/distributivistas por meio do Estado. Busca-se apresentar a problematica da
inflacdo e sua relagdo com a autoridade monetaria do periodo, constituida por MF, BB e

Sumoc.

% Um exercicio hipotético interessante é imaginar se um politico daria seu apoio publico a um plano de estabilizagdo um dia
antes de seu lancamento, sobretudo se ele propagandeasse cortes de politicas distributivistas. Nao parece convincente que a
maioria absoluta do Legislativo embarcaria nessa “aventura”, pela grande incerteza associada aos ganhos gerais.
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No aspecto politico apresentam-se as principais caracteristicas do periodo, em que sao
ressaltadas a forma da coalizdo governamental sob a qual se operou desde 1946, com
precedéncia de PSD e PTB e o império das facgdes partidarias, e também as caracteristicas
especificas do Legislativo no imediato pos-golpe. Pretende-se demonstrar que o Parlamento
em 1964 ainda possuia papel significativo na definigdo das politicas publicas e

consequentemente sobre a Reforma Bancéria 14 aprovada.
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3 1946-1964: POLITICA E ECONOMIA

3.1 Introducio

Nos capitulos anteriores apresentou-se o problema de pesquisa e a proposicao bésica
da tese, qual seja: a criagdo do BC e do CMN em 1964 e a alteragdo da composi¢do deste
conselho em 1994 foram decisdes que seguiram as preferéncias majoritarias dos
parlamentares, e seu processo decisorio foi definido pelos constrangimentos e incentivos
derivados das regras decisorias internas ao Parlamento e dos poderes legislativos do
Presidente da Republica — diferentes em cada caso. Este capitulo trata de caracteristicas
politicas e econdmicas do periodo 1946-1964 consideradas pertinentes na analise (o que se vai
replicar para o periodo 1988-1995 no capitulo 4). Seu objetivo € dar consisténcia empirica as
variaveis do modelo explicativo construidas nos capitulos 1 e 2.

Sobre as preferéncias dos parlamentares, estas se consubstanciaram no processo
politico-econdmico tipico da Republica de 46, o desenvolvimentismo. O capitulo apresenta
seus elementos mais importantes, quais sejam, o Estado como promotor do desenvolvimento
econdmico, sobretudo pela industrializacdo, e a flexibilidade dos partidos politicos em se
alinharem a essa agenda, algo facilitado pela dindmica de descentralizagdo tanto entre os
poderes quanto dentro do Congresso.

Um elemento especifico daquela quadra historica € a relativa autarquia experimentada
pela economia brasileira se comparado ao periodo p6s 1980. A menor exposi¢cdo da economia
brasileira ao fluxo de capitais internacionais, e também a menor dependéncia do governo em
relacdo a esses capitais, sobretudo privados, para financiar a divida publica e também o
Balango de Pagamentos, permitia alguma negligéncia com o equilibrio monetario-financeiro
da economia. Essa possibilidade tornava factivel aos politicos gestores do pais optar por
situagdes de outra forma insustentdveis, como o financiamento inflacionario das despesas
publicas pari passu ao grande envolvimento do Estado na promogéo do crescimento.

Em relagdo ao golpe militar de 1964, que finalizou o periodo democratico da
Republica de 46 e instituiu um novo regime, ressalta-se o contexto anterior de radicalizacao
politica, tanto no espectro politico-ideoldégico quanto na dinamica legislativa de
enfrentamento e comprometimento extremado com as posi¢des assumidas. Esse contexto de

radicalizagdo ¢ importante para explicar as especificidades da tramitacdo da Reforma
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Bancéria entre 1962 ¢ o momento do golpe. Sobre o periodo pos-marco de 64, enfatiza-se o
papel ainda relevante do Congresso nas decisdes tomadas durante este ano, uma tentativa de
manter a andlise referenciada ao contexto politico efetivo do periodo e ndo se perder em
analises extemporaneas, mal guiadas pelo uso de generalizagdes imprdprias sobre o periodo
militar.

O capitulo ¢ dividido em duas grandes se¢des, Economia e Politica.

A economia brasileira do periodo ¢ marcada pelo avanco da industrializacdo dentro de
um modelo de desenvolvimento com participacdo estatal e de capitais privados nacionais e
estrangeiros. Dissonante a esse desenvolvimento acelerado do lado real da economia, os
aspectos monetarios e financeiros ainda encontravam-se em estagio de desenvolvimento
anterior, em que eram escassas as fontes de financiamento ao desenvolvimento e a inflagdo
era uma decorréncia logica e problema recorrente™. Destaca-se também no periodo a relativa
autarquia das economias, que conferia certa liberdade ao Estado na conducdo dos assuntos
econdmico-financeiros.

A secdo sobre a economia do periodo 1946-1964 apoia a inferéncia de que as
preferéncias majoritarias no mundo politico alinhavam-se ao desenvolvimentismo, isto &,
enfatizavam o crescimento econdmico e tinham dificuldade em assimilar a agenda da
estabilidade monetéria pelo que ela exigia de sacrificio ao crescimento no curto prazo. A
possibilidade de maior controle estatal sobre a economia deriva do contexto de relativa
autarquia sob a qual viviam as economias nos pos-guerra, quando o vetor do crescimento
econdmico era o mercado interno e os fluxos financeiros internacionais eram menores e
majoritariamente oriundos de fontes governamentais.

A exposi¢do divide-se segundo os periodos presidenciais, o que ¢ feito apds uma
introdu¢do panoramica que enfatiza a evolugdo do crescimento e da inflagdo no periodo. Ao
longo da apresentagdo ¢ dado destaque ao formato institucional da autoridade monetéria,
quando se trata especificamente da articulacao entre Sumoc, BB ¢ MF — na Republica de 46 —,
e posteriormente a relacdo entre CMN, BACEN e BB com a Reforma Bancéria de 64.
Procura-se demonstrar que ora estas instituigdes estdo coordenadas — devido a hegemonia de
uma politica voltada ao crescimento ou entdo ao equilibrio monetério —, ora descoordenadas —
quando as propostas de crescimento € combate a inflacdo estdo em equilibrio de forcas e

manifestam-se de forma concomitante e antagonica por BB, MF e SUMOC.

69 A énfase no descompasso entre o lado real da economia e sua base financeira no Brasil de 1946 a 1964 deve-se aos
comentarios do Prof. Eduardo Raposo a artigo apresentado no 7° encontro da ABCP em Recife, em agosto de 2010, a quem
agradecemos agora publicamente.
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Em termos politicos, o periodo 1946-1964 ¢ de avango democratico, presidencialista,
federalista, multipartidario, populista e enfrenta, em seu final, uma crise que o inviabilizou,
ocasido em que se iniciou o governo militar no pais. Procura-se discutir neste capitulo a
relacdo Executivo-Legislativo e a agdo partidaria — marcada por coligagdes e faccdes —, o que
consubstancia no periodo uma dinamica de desenvolvimentismo e populismo favoravel a nao
realizagao das mudangas na area monetaria. Sera dada especial énfase também ao imediato
pos-golpe, na busca de demonstrar que o Congresso Nacional no periodo Castelo Branco
ainda era ativo e relevante no contexto politico decisoério.

Marca o periodo democratico a auséncia de um poder suficientemente forte — e
necessariamente centralizado — que conseguisse conduzir uma agenda diante de um
Congresso hostil, como por exemplo na realizacdo da reforma bancaria. Em termos de divisao
de poder, o periodo teve um nivel de descentralizagdo sem par em qualquer regime politico
brasileiro p6s-1937. Em comparacdo ao Executivo, o Legislativo mostrou-se relativamente
forte. Contudo, dentro do proprio Legislativo a descentralizagdo também atuava, por meio da
valorizagdo das comissdes e do pouco poder conferido aos lideres partidarios, que assistiam a
seus partidos atuarem como fac¢des dentro do Parlamento. Poder descentralizado, contudo,
ndo equivale a ndo decisdes, mas sim a uma forma especifica de articulagdo da agdo coletiva,
ja que a agenda desenvolvimentista recebeu apoio fundamental na década de 1950, como sera
visto abaixo.

A sec¢do sobre politica divide-se nas seguintes subsecgdes: participacao politica, sistema
partidario, coligacdes e governabilidade, dinamica Executivo-Legislativo, a radicalizacdo de

preferéncias apds 1962 e Congresso pos-golpe.

3.2 Economia na Republica de 46 e no governo Castelo Branco

Crescimento e inflagdo, caracteristicas marcantes do Brasil do periodo, geram apoio
ou oposic¢do politica, e o formato institucional da formulagdo de politica monetaria ¢ elemento
determinante do desempenho econdmico.

A economia da Republica de 46 ¢ marcada pela marcha da industrializacdo, do

desenvolvimento econdmico, pelas crises, sobretudo cambiais, e pela persisténcia da inflagao
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(Abreu, 1992a)°'. Como afirma Furtado, ap6s a crise de 1929 o centro dindmico da economia
transferiu-se para o mercado interno, sobretudo pela industrializagdo por substituicdo de
importagdes (2007). A intervencdo estatal, pela acdo direta e o planejamento, também
mostraram-se num crescendo. O inicio dos anos 1960, contudo, diferenciou-se pela crise mais
profunda e mais extensa, que atuou como ingrediente para o golpe de 64.

Em termos gerais, o PIB apresentou bom desempenho, mesmo se considerado o
grande crescimento populacional do periodo®. O PIB per capita real, como pode ser visto no
Grafico 9, cresceu mais de 3% ao ano em média, com um periodo de marcada crise entre 1963
e 1965. Sem lugar a duvida, o elemento impulsor desse crescimento foi a industria, que
avangou praticamente em todo o periodo, mas que teve seus momentos de destaque no
segundo governo Getalio Vargas, com a criacdo de icones da histdria industrial brasileira
como Petrobras e Eletrobras, e o Programa de Metas de Juscelino Kubitschek, o mais

consistente e amplo esfor¢o de planejamento estatal feito até entdo.

Grafico 9: Evolugao PIB per capita real, Brasil, %
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Fonte: IPEADATA. Elaboragdo do autor.

%! Uma referéncia fundamental para o acompanhamento da politica econémica dos primeiros cem anos de Republica é a obra
organizada por Marcelo de Paiva Abreu (1992a). Vale enfatizar a perspectiva do compéndio na politica econdmica, isto &, as
dificuldades e dilemas da agdo do Estado no controle da economia do periodo.

620 crescimento populacional entre 1940 ¢ 1970 foi de 2,34% ao ano, no minimo. Fonte: IBGE.
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A inflagdo, se medida pelo Indice de Pregos ao Consumidor (IPC) para o Rio de
Janeiro, apresentou uma tendéncia crescente, com seu apice no periodo 1962-1964%,
conforme Grafico 10. Essa trajetoria ¢ consistente com o crescimento do déficit publico e
também com a inexisténcia de planos bem sucedidos de estabilizacio monetéria, o que iria

ocorrer apenas apos 1964 com o Plano de A¢do Econdmica do Governo — PAEG.

Gréfico 10: Inflagdo Anual para o Rio de Janeiro — IPC, %
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Fonte: IPEADATA. Elaboragédo do autor.

O Balango de Pagamentos deparou-se com vdrias crises no periodo. Como se pode ver
no Grafico 11 e no Grafico 12, em muitos anos o Brasil teve superavits comerciais
inexpressivos ou mesmo déficits, e as transagdes correntes foram cronicamente negativas®.
Considerado o esforco brasileiro de industrializagdo, de alta demanda por importagdes, vé-se
o quanto o Brasil ficou sujeito as restrigdes externas em sua dindmica econdmica, tanto mais
se considerados que no periodo as instituicdes oficiais eram praticamente a Unica fonte de

financiamentos (FMI, Banco Mundial, Eximbank).

9 O levantamento sistematico de indices macroecondmicos foi, em todo mundo, iniciado apo6s a 2* Guerra Mundial. No
Brasil esse esforco iniciou-se com a Fundagdo Gettlio Vargas. Aqui utiliza-se o indice de Precos ao Consumidor no Rio de
Janeiro porque espelha o fendmeno da inflagdo crescente ao consumidor em todo o pais e porque ndo ha, para o periodo, um
indice nacional.

% 0 Balango de Pagamentos ¢ igual a conta corrente mais conta de capitais. As transagdes correntes sdo compostas pela
Balanga Comercial (exportagdo menos importagdes de bens) mais o saldo de servigos (fretes, seguros, turismo, juros) ¢ as
transferéncias unilaterais (doacdes, transferéncias de trabalhadores imigrantes a suas familias). A conta de capitais refere-se a
investimentos e empréstimos externos.
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Grafico 11: Balan¢a Comercial — Saldo anual — US$ milhdes
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Fonte: Banco Central do Brasil — série 2302. Elaboragao do autor.

Grafico 12: Transagdes correntes — Saldo anual — US$ milhoes
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Fonte: Banco Central do Brasil — série 2301. Elaboragao do autor.

Dutra

O periodo Dutra ¢ tido, na perspectiva econdmica, como um interregno liberal, o que
se deve a sua inicial postura livre no setor externo e sua énfase no combate a inflagdo.
Segundo Bielschowsky (1988, p. 364), no inicio deste governo até¢ o Partido Comunista

Brasileiro (PCB) compartilhava “energicamente” a idéia prioritaria do combate a inflagdo.
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A gestao econdmica de Dutra iniciou-se sob perspectivas favoraveis, sobretudo pela
acumulagdo de reservas cambiais durante a Segunda Guerra Mundial. Essa novidade positiva
incentivou os gestores de politica econdmica a flexibilizar os controles cambiais e de
comércio exterior anteriormente vigentes, sem contudo alterar a taxa de cdmbio em vigor
desde 1939, que se mostrava valorizada devido a maior inflagdo nacional em relagdo a dos
EUA e demais paises centrais. J4 em 1947, entretanto, os saldos comerciais reverteram a
situagdo anterior, e o pais passou a ter dificuldades com o Balango de Pagamentos. Como
resposta, o Brasil adotou o sistema de licenciamento de importacdes, um controle
administrativo feito pelo governo para autorizar os negdcios internacionais.

Trés aspectos devem ser ressaltados nessa estratégia de licenciamento de importagdes.
O primeiro diz respeito a opgao por um controle administrativo do que poderia e ndo poderia
ser objeto de importacdo. Outra op¢ao seria a desvalorizagcdo cambial, isto €, o encarecimento
das importagdes, a qual, se feita segundo as forcas de mercado, depreciaria a moeda nacional
até o ponto de deixar o sistema em equilibrio. A op¢ao da desvalorizagdao foi descartada até
1953% devido ao temor de que isso ocasionaria a perda de receita cambial nas exportacdes de
café®® e também ao receio que alimentasse a inflagio®’.

O segundo aspecto diz respeito ao incentivo a industrializacdo. Segundo Vianna, ja em
1949 (1992a, p. 114) pdde-se constatar que o licenciamento de importagdes passou a ser
deliberadamente um instrumento de incentivo a industrializagdo®. Se no inicio seria apenas
uma forma de combater a crise cambial, logo ele passou a ser reconhecido e utilizado como
um mecanismo de incentivo a industria nacional, e isso por gerar trés efeitos: 1. subsidio em
relagdo a bens de capital, matérias-primas e combustiveis importados; 2. protecionismo,
através das limitacdes a importacdo; 3. aumento da lucratividade, pela variagdo dos precos

relativos em favor da producdo para o mercado doméstico e ndo para as exportagdes.

65 Apenas a Lei do Mercado Livre e a Instru¢do 70 da Sumoc, ambas de 1953, alteraram a politica cambial, criando leildes de
cambio que traziam, implicita, uma desvalorizagdo cambial.

6 A idéia subjacente seria que, ao desvalorizar a moeda nacional, os exportadores de café iriam receber, em moeda nacional,
um montante superior de recursos. Diante disso, os importadores internacionais poderiam forg¢ar uma queda do prego em
dolares, alegando que a receita dos cafeicultores em moeda nacional (a que lhes seria pertinente para a manutengdo dos
negodcios) estaria garantida. O resultado seria uma entrada menor de ddlares, justamente o receio das autoridades. Essa idéia
seria acrescida de outra, de que a queda dos precos do café ndo levaria a um crescimento na mesma proporg¢ao das vendas (a
conhecida inelasticidade-prego dos produtos primarios exportados). Essas idéias prevaleceram por bom tempo, sendo
questionadas apenas nos anos 1960.

87 Para Eugénio Gudin, por exemplo, a desvalorizagio s6 poderia trazer resultados cambiais positivos se a inflagio estivesse
sob controle (Bielschowsky,1988. p. 362).

58 Bielschowsky, coincidentemente, vé o amadurecimento da ideologia desenvolvimentista no periodo 1948 a 1952.



108

O terceiro aspecto diz respeito ao protecionismo. A op¢ao pelo licenciamento de
importagdes garantiu um mecanismo efetivo de defesa a industria nacional. Se parte da
discussao inicial da industrializacdo no Brasil deu-se na critica ao livre cambismo e
necessidade de protecdo a industria nacional (Bielschowsky, 1988, especialmente Introdugao-
Cap.2, Parte I, Cap. 3), com a imposic¢ao do licenciamento essa discussdo estava sepultada. De
fato, as tarifas alfandegarias sofreram um longo processo de perda de eficacia, ja que foram
estabelecidas em 1934 por valores especificos™, e viram sua margem de protegdo efetiva cair
de 35% em 1934, para 10,2% em 1947 e 3,2% em 1957 (Bielschowsky, 1988, p. 308-9). De
fato, a principal alteragdo na legislagdo tributaria na Republica de 46 deu-se com a Lei n°
3.244, de 14 de agosto de 1957, conhecida como Lei de Tarifas, fruto de um debate mais
amplo sobre a reestruturacdo cambial no Brasil.

Em termos do combate a inflagdo, o periodo Dutra ¢ dividido em duas fases. A
primeira refere-se aos ministros da Fazenda Gastao Vidigal e Correa e Castro, que procuraram
conduzir uma politica de austeridade, a fim de debelar a inflagao diagnostica como derivada
dos déficits orgamentarios do Estado, os quais tinham sido comuns com Getulio Vargas. Em
junho de 1949, contudo, ocorre a saida de Correa e Castro do ministério, € com isso passa-se a
uma politica de maior liberalidade na politica economica com Guilherme da Silveira.
Fundamental apontar que Silveira era anteriormente o presidente do BB e havia conduzido
uma politica mais liberal de crédito mesmo nos anos de 1947 e 1948, em antagonismo a
politica fiscal restritiva dirigida pelo MF (Vianna, 1992a, p. 116). De fato, Silveira ja havia
tido problemas com Gastado Vidigal, por discordancias em relagdao a conducao da politica anti-
inflacionéria e venda de cambiais (Lago, 1982, p. 32).

O antagonismo entre Correa e Castro e Guilherme da Silveira ¢ um dos episodios de
conflito derivados do precério sistema de coordenagdo na politica econdmica brasileira. Desde
1945 o BB dividia as fungdes de banco central com a SUMOC. Criada esta ainda no periodo
ditatorial de Vargas, sob inspiracao de Octavio Gouvéa de Bulhdes, essa institui¢do tinha duas
dimensdes principais. A primeira era a normativa. No alto da hierarquia da Superintendéncia
estava o “Conselho da SUMOC”. Dele faziam parte o Ministro da Fazenda, como presidente,
o Presidente do BB, como vice-presidente, o diretor da Carteira de Cambio, o diretor da
Carteira de Redesconto, ¢ o da Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil, todos do

BB, e, por fim, o Diretor Executivo da Sumoc. Esse orgdo normativo superior deveria

5 Impostos sio calculados usualmente por valores especificos, isto ¢, R$/unidade do produto, ou ad valorem, proporcionais
ao preco (aliquotas percentuais).
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permitir a coordenacao de agdes entre a area fiscal do governo (representada pelo Ministro da
Fazenda), e a drea monetaria, ligada ao BB e a Sumoc.

A segunda dimensao era a executiva: para desempenhar efetivamente suas atribui¢des
em termos de politica monetéria e crediticia, a Superintendéncia precisaria controlar os meios
de emissao e oferta de moeda. Contudo, essas atribuigdes executivas poderiam ser contratas
pelo Ministro da Fazenda junto ao BB, que o tornaria o agente financeiro da Sumoc, como era
permitido no Decreto-Lei. A excegdo de um breve periodo de fortalecimento da
Superintendéncia na gestdo de Eugénio Gudin no MF (no governo Café¢ Filho), o BB foi o
senhor da execug¢do das politicas da Sumoc, valendo ressaltar a permanéncia das Carteiras de
Redesconto — CARED e de Mobilizagdao Bancaria — CAMOB na estrutura do BB.

A anteposicdo de Correa e Castro a Guilherme da Silveira tornava explicito o
posicionamento do Ministro da Fazenda em prol da contengdo de gastos e a resisténcia do BB
em controlar seus financiamentos para coordenar agdes e combater a inflagdo. De fato, desde
a sua criacdo em 1945 até o final do governo Dutra, a Sumoc era um simples apéndice do BB,
funcionando em suas dependéncias, com seu pessoal e administrada por um Diretor Executivo
que era funciondrio antigo do banco. Essa anteposicdo entre o Ministro da Fazenda, com
pretensdes de austeridade e poder sobre a area fiscal, e o presidente do BB, com preocupagdes
com o crédito as industrias e ao setor bancario, em choque com a politica de austeridade, iria
ocorrer também entre Horacio Lafer e Ricardo Jafet no segundo governo Getulio Vargas,
entre Eugénio Gudin e José Maria Whitaker” no governo Café Filho e entre Lucas Lopes e
Sebastido Paes de Almeida no governo Kubitschek.

O governo Dutra termina com déficit publico e inflacdo em ascensdo, sob

administracdo econdmica, como dito, de Guilherme da Silveira.

Segundo governo Vargas
O segundo governo de Gettlio Vargas iniciou-se com propdsito de desenvolvimento
econdmico — processo que se daria em parceria com os EUA—, e para isso planejou-se uma

estratégia de duas fases: primeiro a consecu¢do de uma necessaria estabilizacdo monetaria e

" Gudin dirigiu 0 Ministério da Fazenda de Café Filho com Clemente Mariani na presidéncia do BB. Mariani, indicado pelo
proprio Gudin, contudo, teria de ceder sua posi¢do devido a um acordo de Café Filho com o governo de Sdo Paulo para
modificar a politica de conteng@o de crédito, que seria algo a ser realizado por Whitaker, banqueiro paulista. Com a
discordancia de Gudin sobre a possivel mudanca na condugéo da politica econdmica, demitiu-se e Whitaker acabou por
assumir o MF.
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cambial, dentro das prioridades ortodoxas, a ser conduzida pelo Ministro da Fazenda Horacio
Lafer’', e depois a realizacio de projetos de desenvolvimento econdmico.

No periodo Dutra o Brasil ressentiu-se do pouco apoio que recebeu dos norte-
americanos. Esperava-se receber muito em vista do apoio ao esfor¢o de guerra, mas as
atengdes e os capitais dos EUA afluiram apenas para a Europa com o Plano Marshall. Vargas
apostou numa reversio de movimentos, influenciado pelo “ponto IV” de Truman’ .
Vislumbrou-se uma possibilidade de apoio internacional efetivo ao desenvolvimento
brasileiro, ¢ em torno disso criou-se a Comissdao Mista Brasil-Estados Unidos em dezembro
de 1950, ainda antes da posse de Vargas (ja sob o espectro da Guerra da Coréia, que fez os
EUA procurarem apoio internacional mais avidamente), a qual iria propor projetos de
desenvolvimento econdmico com financiamento norte-americano, sobretudo do Eximbank.

O plano de duas fases de Vargas, contudo, desfigurou-se diante das dificuldades

enfrentadas. Vianna aponta trés razdes principais:

(1) a presenca de Ricardo Jafet — indicado por Ademar de Barros que apoiou Vargas na
campanha eleitoral — na presidéncia do Banco do Brasil, o que deixava a execugdo da politica
de crédito fora do controle da area do Ministério da Fazenda; (2) a impossibilidade de alterar
o sistema tributario para o exercicio de 1951 e, de qualquer modo, as imensas dificuldades
politicas para aprovar no Congresso Nacional qualquer majora¢do de impostos; (3) conter as
despesas do governo (ainda mais no contexto do orgamento proposto e¢ aprovado ainda no
final do governo Dutra). (Vianna, 1992a, p. 129)

Sem conseguir debelar a inflacdo, o Brasil entra em 1953 com varios problemas
econdmicos, ¢ o principal deles ¢ o acimulo de atrasados comerciais (US$ 600 milhdes). Ha
também a mudanca de perspectiva de ajuda norte-americana, com a derrota dos democratas
para o republicano Gen. Eisenhower e sua mudanca de prioridades no setor externo. O

. L . . . : 73 .
conflito entre Horacio Lafer e Ricardo Jafet, que evoluira até a crise aberta’™”, culminou pela
saida de Jafet do governo no inicio do ano. Contudo, embora a politica economica passasse a

ser integralmente coordenada por Horacio Lafer, ele também deixa o ministério em meados

"' Bielschowsky afirma que Horé4cio Lafer era partidario do modelo de desenvolvimento em associagdo com capitais
estrangeiros (1988, p. 123) e que havia criticado bastante o irrealismo orgamentario no governo Dutra (p. 371-2).

20 ponto IV de Truman foi uma das diretrizes de sua politica externa para o seu segundo mandato, iniciado em 1949. Ele
propugnava: “tornar o conhecimento técnico norte-americano disponivel para as regides mais pobres do mundo” (Vianna e
Vilella, 2005a, p. 43).

7 Skidmore (1976, p. 150) afirma que “O primeiro Ministro da Fazenda de Vargas, HorAcio Lafer, fora prejudicado em seus
esforcos para formular um programa coerente de estabilizagdo. Havia tentado limitar a expansdo de crédito, mas se viu em
antagonismo com o presidente do Banco do Brasil, Ricardo Jafet, que insistia numa politica de crédito facil. Deixando o
Ministério da Fazenda em junho de 1953, Lafer queixava-se de que, muitas vezes, nem sequer havia sido informado das
medidas do Banco do Brasil com relagdo ao crédito”.
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do ano, no ambito de uma ampla reforma ministerial, para dar espaco a Osvaldo Aranha em
um aceno de Getulio a UDN.

Osvaldo Aranha mantém a perspectiva de busca da estabilizagdo, tanto mais porque
esta ndo tinha sido alcangada anteriormente. Aranha baseou sua estratégia numa mudanga
cambial profunda. De fato, ja no inicio de 1953 foi aprovada a Lei do Mercado Livre, (Lei
1.807/53)", que alterava as regras de cAmbio, mas que foi aprofundada pela Instrucdo 70 da
Sumoc apds a posse do novo ministro. Com essas mudangas extinguiu-se o controle
administrativo das importacdes ao substitui-lo por leildes cambiais. Grosso modo, os
exportadores passariam a vender ao governo as divisas recebidas dentro de algumas faixas de
preco e estas mesmas divisas seriam leiloadas pelo governo dentro de faixas de pregos
diferenciadas pelo carater essencial ou supérfluo dos bens a serem importados. O resultado
dessas mudancas foi uma desvalorizagcdo cambial implicita, que tanto favoreceu exportadores
quanto encareceu importagdes, mas, tdo fundamental quanto, passou a ser grande fonte de
recursos para o governo, que comprava divisas por pregos estabelecidos administrativamente
e as vendia a prego de mercado (a diferenca era computada pelo governo na conta Agio e
Bonificagdes, que representou importante fonte de recursos publicos desde a sua criagdo até
sua extingao com Janio Quadros).

Devido aos problemas com o comércio internacional de café¢, aos gastos que
pressionaram o déficit publico, e ao aumento do salario minimo em 100% em 1954, o plano
de estabiliza¢do de Osvaldo Aranha também ndo atingiu os objetivos desejados.

Em termos do pensamento econdmico brasileiro e seus atores, Bielschwosky (1988)
diz que o periodo Vargas foi um momento importante de defini¢do de posi¢des e de
conquistas dos desenvolvimentistas, apés um periodo de menor espago para a estratégia
industrializante no periodo Dutra. Para o autor houve trés grandes grupos “ideologicos”
constituindo-se desde os anos 1930. O grande grupo dos desenvolvimentistas dividia-se em
trés sub-grupos, e todos compartilhavam a idéia de apoio integral ao projeto de
desenvolvimento econdmico via industrializagdo. O grupo desenvolvimentista privado se
aglutinou em torno do pioneiro Roberto Simonsen, que construiu uma rede de representagdo e
estudos do setor industrial, a qual perdurou € mesmo cresceu apds a morte do lider em 1948,
especialmente a Confederagao Nacional da Industria. Sua caracteristica diferenciadora era a

primazia que buscava conceder aos investimentos privados, com o Estado livre para atuar

™ Interessante ressaltar que Vianna (1992a, p. 132) diz que a Lei 1.807/53 era uma das mais liberais da América Latina em
relagdo a remessa de lucros, o que “desautoriza” a interpretacao da “virada nacionalista” de Vargas.
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onde o capital privado ndo tivesse interesse, mas fosse importante para o desenvolvimento
nacional.

O grupo desenvolvimentista nacionalista teria seus primeiros integrantes vindos dos
orgdos e entidades de coordenagdo econdmica do primeiro governo Vargas. Seu projeto era
eminentemente nacionalista e estatista, principalmente em referéncia aos projetos de infra-
estrutura econdmica e o setor mineral, e teria como grande expoente, a partir dos anos 50, o
economista Celso Furtado.

J& o terceiro grupo desenvolvimentista era o ndo-nacionalista, representado por
técnicos com destacada participacdo no setor estatal, mas que aceitavam e mesmo contavam
com a participagdo estrangeira no desenvolvimento nacional em setores estruturantes. Roberto
Campos e Lucas Lopes eram figuras lideres nesse grupo.

Na Comissao Mista Brasil-Estados Unidos e no Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdémico (BNDE) estavam presentes elementos dos dois ultimos grupos, ainda num
momento em que as diferencas e demarcagdes entre eles ndo estavam bem claras.

Além dos desenvolvimentistas existiriam também os neoliberais, que conferiam
primazia a estabilidade monetiria e cambial e que, embora ndo fossem contrarios a
industrializacdo, ndo aceitavam colocar a estabilidade em risco diante de planos de
industrializagdo via estado. Suas principais referéncias eram Eugénio Gudin e Octéavio
Gouvéa de Bulhdes, e seus nucleos de pensamento e agdo eram a Fundacdo Getulio Vargas,
principalmente a partir de 1953, o Conselho Nacional de Economia e a Sumoc.

O tultimo grupo seriam os socialistas, em que a analise econdmica nao era aprofundada
(submissa ao grande projeto de revolugdo socialista e a necessaria identificagdo das “etapas”
do desenvolvimento capitalista), mas que teria importante papel ao enriquecer o debate com
as preocupagdes sociais que iriam aflorar a partir do inicio dos anos 60. Seus representantes
eram Caio Prado Jr. e Nelson Werneck Sodré, entre outros.

Em termos da industrializacdo via Estado e seus mecanismos administrativos e
financeiros, o segundo governo Vargas foi um marco. A Assessoria Econdmica do Presidente
foi dominada pelos desenvolvimentistas nacionalistas, e nela foram formulados os principais
projetos politico-econdmicos do governo, como a criacdo da Petrobrés, da Eletrobras e do
Banco do Nordeste. O BNDE, entdo criado para dar suporte aos projetos formulados pela
Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos, aglutinava desenvolvimentistas nacionalistas e nao-
nacionalistas, e trabalhava com o Plano de Reaparelhamento Econdmico e o Fundo de
Reaparelhamento Economico (Lei 1.474, de novembro de 51), que eram a contrapartida

brasileira aos empréstimos a serem feitos pelo Eximbank. Importante ressaltar que o Fundo de
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Reaparelhamento, assim como a Lei Aduaneira de 1957, foram as tnicas alteragdes tributaria
de monta na Republica de 46, e mostram como questdes tributarias somente eram aprovadas
no Congresso se estivessem em acordo ao “projeto” desenvolvimentista’.

Se o governo Vargas era importante para o desenvolvimentismo, os neoliberais, que
iriam consolidar a criagdo do BACEN em 1964, estavam no Conselho Nacional de Economia
e também na Sumoc, a qual experimentava no periodo um avango nos seus meios
administrativos. A Sumoc nunca deixou de se submeter ao BB, sobretudo pelo poder
desproporcional que o banco tinha em seu conselho e pela impossibilidade pratica de
fiscaliza-lo (decisdo tomada no proprio Conselho da Sumoc)’®. Contudo, a 4rea executiva da
Sumoc, que no periodo Dutra era inexistente, por totalmente dependente que era do BB,
transforma-se com a posse de Walther Moreira Salles e posteriormente Jos¢ Soares Maciel
Filho como diretores-executivos da Superintendéncia, quando se criou o Setor Econdmico e a
Inspetoria Geral de Bancos’’.

Pode-se afirmar sobre a Sumoc que seu Conselho, com a presenga do Ministro da
Fazenda e do Presidente do BB, consolidava-se como locus de coordenagdo (mesmo que
precaria) entre as politicas monetéria e fiscal, e que sua area executiva evoluiu na década de
1950. Contudo, isso nunca foi suficiente para conferir efetividade ao 6rgdo e extinguir as

pretensoes liberais de criar um banco central independente.

Café Filho

Café¢ Filho assume o poder apds o suicidio de Getilio Vargas e representa uma
aparente vitoria das oposicdes. Na politica monetdria protagoniza uma mudanca profunda
embora efémera. Como ja referido, assume o MF Eugenio Gudin, que indica para presidente
do BB Clemente Mariani e para diretor-executivo da Sumoc Octavio Gouvéa de Bulhdes. A
corrente neoliberal tem entdo, com Gudin e Bulhdes, a proeminéncia na acdo econdmica e

deixa bem claro seu projeto de agao.

Ao assumir a pasta da Fazenda, no dia 25 de agosto de 1954, logo ap6s o suicidio de Getulio
Vargas, Eugenio Gudin declara haver recebido “tragica heranga, em matéria economica e
financeira”, e aponta entfio quatro graves problemas principais, que se dispde a remediar: a
“desastrada politica” de precos altos do café no exterior, a também “desastrada” duplica¢ao
do salario minimo, a expansdo imoderada do crédito e assisténcia financeira aos bancos

7> Lafer (2002) aponta também a aprovagio de alguns fundos setoriais para dar suporte financeiro ao Programa de Metas.

76 Lago (1982, p. 88-9) aponta que, durante o governo Getulio, Ricardo Jafet conseguiu que fiscalizagdes a0 BB devessem ser
previamente aprovadas no Conselho da Sumoc, ao contrario do que se aplicava a outras instituigdes.

7 Segundo Lago (1982, p. 75), em 1953 a SUMOC teria a estrutura que perduraria até 1965.
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comerciais, € o financiamento dos déficits nas contas financeiras da Unido mediante emissao
de papel-moeda. (Lago, 1982, p. 116)

Constatado que a prioridade absoluta da equipe foi o ataque a instabilidade monetaria,
¢ importante neste momento apresentar, seguindo as ligdes da obra de Bielschowsky (1988), o
porqué da énfase dos neoliberais no ataque a inflagao.

Embora haja multiplas varidveis importantes na analise da inflacdo, e portanto fonte
para discordancias variadas, o pensamento econdomico no periodo pode ser definido na
anteposicdo entre “monetaristas” e “estruturalistas”. Os monetaristas seriam aqueles que
colocariam a necessidade de estabilidade monetaria em primeiro plano, e que veriam no
fendmeno inflaciondrio uma questdo principalmente monetaria. De fato, a denominacao de
“monetaristas” conforme utilizada no debate brasileiro de entdo ¢ fruto da perspectiva
“estruturalista”, pois agrega no rotulo de monetaristas aqueles que para a teoria econdmica
classica poderiam ser vistos tanto como monetaristas em senso estrito quanto alguns
keynesianos. De fato, para Bielschowsky o proprio Gudin poderia ser identificado como um
keynesiano no sentido classico — embora para os estruturalistas Gudin fosse um “neoliberal”.

De toda forma, o diagndstico “monetarista” da inflagdo partia da idéia de que o Brasil
vivia uma situagdo de pleno-emprego, até mesmo uma situacdo de ‘“arqui-hiper-emprego”
(nas palavras de Gudin). O problema dessa mao-de-obra seria antes sua baixissima
produtividade do que sua desocupacdo, porque atuante numa agricultura de subsisténcia.
Assim, o fendmeno inflaciondrio seria causado pelos déficits publicos, que ao serem
financiados pela autoridade monetaria levariam ao aumento de pregos por um mecanismo de
pressao sobre a demanda e fornecimento a economia de meios de pagamento em excesso.
Para Gudin e seus seguidores, o problema do Balango de Pagamentos era efeito da inflagdo,
porque a alta cronica dos precos internos levaria a que a taxa de cambio real se valorizasse e
desestimulasse exportacdes e incentivasse importagdes’". Atacar o cambio com
desvalorizagdes, diante de inflagdo descontrolada, seria atitude inadequada porque iria apenas
estimular ainda mais a inflacao.

Os “estruturalistas””’

, por seu turno, entenderiam a alta de pregos como derivada da
estrutura produtiva da economia, ¢ ndo um fendmeno eminentemente monetario. A teoria

estruturalista da inflagao seria um subproduto direto da teoria do desenvolvimento periférico.

78 A taxa de cambio nominal era fixa. Diante da inflagdo relativa entre o Brasil e o exterior, isto €, o crescimento dos precos
internos maior que dos precos externos, a taxa de cdmbio real se valorizava.

7 Os “estruturalistas” tinham como seu principal expoente Celso Furtado, e a robustez analitica de suas posi¢des foram
conseguidas com o aporte das teorias da Comissdo Econdmica para a América Latina (Cepal), onde Furtado foi colaborador
de primeira hora.



115

De acordo com o argumento [da inflagdo estruturalista], as exportagdes de bens primarios,
assim como a oferta de alimentos e de servigos de infra-estrutura, sdo relativamente
estagnadas, quando comparadas aos novos setores urbano-industriais. As exportacdes nao se
expandem em velocidade suficiente porque sua demanda internacional cresce lentamente; a
oferta de alimentos ¢ rigida por causa das condi¢des “pré-capitalistas” de propriedade da terra;
e os servigos de utilidade publica séo insuficientes por causa da inadequagdo no sistema
tributario.

Tais despropor¢des resultam em inflagdo, o que introduz o dilema politico da escolha entre
uma situacdo de crescimento rapido mas desequilibrado e uma situaco de relativa estagnacio
em que as forgas do crescimento sdo obstruidas pelas deficiéncias estruturais do sistema
econdémico. (...) o desenvolvimento econdmico com transformagdes estruturais é a unica
solugdo possivel de longo prazo para a inflagdo. (Bielschowsky, 1988, p. 28)

O pensamento estruturalista embora nao fosse favoravel ou prescrevesse o “uso” da
inflacdo, e também reconhecesse as distor¢des causadas por ela, fornecia o claro e
conveniente argumento aos politicos que havia uma concreta opgdo entre “crescer ou
estabilizar a moeda”. Para os neoliberais, por outro lado, a inflacdo desestruturaria o sistema
econdmico de tal forma que ndo seria possivel crescer com sua presenga, isto ¢, ndo haveria
dilema e nem op¢ao de escolha. Para os estruturalistas, politicas monetarias para contencao da
inflagdo somente causariam recessdo e manteriam latente e intacto o potencial inflaciondrio,
que se efetivaria sempre que a economia retomasse a expansao.

Gudin e sua equipe tentaram avangar com seu plano de austeridade no governo Café
Filho, e no periodo tomaram a decisao inédita de fortalecer a Sumoc diante do BB, por meio
do recolhimento de depdsitos compulsérios em caixa propria da Superintendéncia. No
periodo conseguiu-se iniciar um programa consistente de conten¢do de crédito, que levou a
varias faléncias e corridas aos bancos. Contudo, o combate a inflagdo acaba por ser abortado
com a saida de Clemente Mariani ¢ Gudin de seus cargos ¢ a posse de Jos¢ Maria Whitaker,
banqueiro paulista declarado defensor da expansdo do crédito e da extingdo do “confisco
cambial®””. Logo em seguida a posse de Whitaker, demite-se também Bulhdes.

Ha duas interpretagdes para a mudanca na equipe econdmica. A primeira, de Lago
(1982), afirma que devido a austeridade praticada por Gudin, e a consequente crise de bancos
paulistas, Café Filho teria aceito trocar a direcdo do BB para resgatar os paulistas. Neste caso,
se teria construido uma potencial descordenagdo na equipe econdomica, com Gudin (MF) ¢ BB
em posicdes antagdnicas sobre o combate a inflagdo. Outra versdo, de Pinho Neto (1992, p.
157), aponta que Clemente Mariani teria saido do BB para acomodar um indicado de Janio

Quadros. Isto seria parte de uma barganha entre Café Filho e o governador de Sao Paulo, para

8 Devido & proeminéncia do café na pauta de exportagdes brasileiras, este era desfavorecido nas taxas cambiais, ao ser
enquadrado sempre em taxas de cdmbio mais valorizadas (menos cruzeiros por dolar de exportagdo). Outros produtos, de
menor competitividade internacional, auferiam um cambio mais desvalorizado (isto €, mais cruzeiros por dolar exportado), e
a diferenca entre as situagdes era tratada pelos cafeicultores como “confisco cambial”.
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que o Janio apoiasse o candidato de Café Filho & presidéncia®'. Gudin saiu do cargo por se
sentir desautorizado pelo Presidente, que lhe demitira o presidente do BB. Além disso,
somaram-se as pressdes pela saida do ministro os cafeicultores, em oposi¢do ao “confisco
cambial”.

De toda forma, Whitaker assumiu o0 MF com foco no problema cambial, e junto com o
superintendente do BNDE, Roberto Campos, tragaram um plano de reforma no sentido de
unificacdo de taxas e fim do confisco cambial. Devido a profundidade da proposta de reforma,
Café¢ Filho consultou os candidatos mais votados na eleicdo presidencial. Diante de respostas
insatisfatorias, resolveu mandar a proposta ao Congresso Nacional, o que na pratica
significava “sepultar a reforma cambial” (Pinho Neto, 1992, p. 162). Com esse desfecho, o
ministro exonerou-se € com ele toda “representagdo paulista” do ministério. A complexa
estrutura cambial permaneceu.

Vé-se também que mais um analista enxerga no Congresso um defensor do status quo
da politica econdmica na Republica de 46. Para Pinho Neto (1992), Gudin pretendia o
equilibrio interno, e Whitaker lutou pelo externo. Ambos planos ortodoxos, ambos em acordo

com o FMI, ndo tiveram sucesso.

Kubitschek

O governo de Juscelino Kubitschek foi marcado, na economia, pelo Programa de
Metas, uma ousada tentativa de planejamento e industrializacdo adepta do desenvolvimento
em parceria com o capital estrangeiro. O Plano era a estrutura da gestdo economica de JK,
baseado na subordinagdo de todos os instrumentos e demais objetivos ao desenvolvimento
econdmico.

A opg¢ao pelo planejamento da agdo publica e privada na economia era o coroamento
de varias outras iniciativas tentadas anteriormente, como o Plano Salte e a missdo Abbink no
governo Dutra e a Comissao Mista Brasil-Estados Unidos no segundo governo Getulio. Seus
objetivos principais eram a expansdo da infra-estrutura produtiva (portos, estradas, ferrovias,
energia), do fornecimento de matérias-primas (cimento, ago, alcalis, celulose, borracha,
aluminio, metais ndo-ferrosos, etc.), a constituicdo da industria de bens de consumo duravel
(automoveis e eletrodomésticos), o fortalecimento do setor de alimentos (produgdo de trigo,
construcdo de silos e armazéns, matadouros, mecanizacdo da agricultura e produgdo de

fertilizantes). Havia também uma meta de melhoria de educacdo, na formacdo de pessoal

81 Faria parte da barganha também a cessdo do Ministério de Viagio e Obras Publicas a indicado por Janio Quadros.
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técnico, € a meta independente da constru¢do de Brasilia. Para Lafer (1997, 2002), o
Programa de Metas foi bastante bem sucedido em seus resultados. Para o mesmo autor, a
decisdo de planejar foi uma resposta as necessidades do populismo, e atendia a postura de
conciliacdo das elites (ao utilizar os mecanismos de incentivos econdmicos).

O Plano foi dirigido pelo Conselho de Desenvolvimento Econdmico — amplo férum
ministerial — e executado por uma série de agéncias governamentais em paralelo a
administragdo publica tradicional, como os Grupos Executivos (que atuavam junto ao setor
privado), o BNDE (junto ao setor publico), o Conselho de Politica Aduaneira, a Cacex do BB
e a Sumoc. A distingdo desses orgdos e entidades estava na sua alta capacitacdo técnica,
diferenciada da média da administragdo preexistente (Lafer, 1997, p. 38-40).

Em termos de politica econdmica, o periodo foi marcado pelas pressdes sobre o
Balango de Pagamentos e o recrudescimento da inflacdo no final do periodo. A aceleragdo da
industrializagdo, altamente dependente de importacdes, a qual ndo foi acompanhada por uma
expansao adequada das exportagdes, fez com que o Brasil tivesse problemas de divisas. De
fato, o Brasil era altamente dependente das exportacdes de café, correspondentes de 55% a
70% do total das exportacdes brasileiras durante o Programa de Metas (Villela, 2005, p. 53).
De fato, apds uma estabilizagcdo em pregos razoaveis entre 1955 e 1957, a expansao da oferta
e a queda dos pregos reduziram a receita cambial do produto em mais de US$ 150 milhdes em
1958, e as exportacdes brasileiras tiveram seu ponto mais baixo na década (US$ 688 milhdes).

O outro componente do problema, os déficits publicos, alimentavam a inflagdo de
forma direta. E conveniente que se explicite o mecanismo de relagio entre o déficit publico e
a inflacao vigente durante todo o periodo da Reptblica de 46.

O déficit publico ¢ caracterizado por um excesso de despesas do governo frente as
suas receitas. O financiamento desse déficit pode ser feito por meio de expansdo da divida
publica, mediante empréstimos tomados ao setor privado, ou com emissdo de moeda. Devido
a insuficiéncia do mercado de capitais brasileiro (manietado por normas limitadoras como a
Lei da Usura®, que impunha ao sistema financeiro um teto de 12% aos juros anuais) e pela
propria imaturidade da economia brasileira, era impossivel ao governo se financiar por meio
da venda de titulos ou empréstimos bancarios. A outra alternativa era o financiamento junto as
autoridades monetarias, no caso o BB, com emissdo de moeda.

O mecanismo de emissdo ¢ a esséncia da personalidade do BB como autoridade

monetaria, ¢ a dependéncia do governo a essa fonte de financiamento uma caracteristica

82 Decreto Federal n° 22.626/33.
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fundamental da dindmica politico-econdmica brasileira no periodo. A Carteira de Redesconto
(Cared) funcionava dentro da estrutura do BB, mas tinha contabilidade propria. Diante da
necessidade de recursos para empréstimo ao Tesouro, o BB recorria a Cared e lhe dava em
garantia titulos (ptblicos® e privados). A Cared, por sua vez, pedia empréstimo ao Tesouro, o
responsavel pela emissdo. Havia uma limitagdo dos empréstimos da Cared junto ao Tesouro
em 25% das reservas de ouro e divisas do Brasil, contudo, sempre que o limite era atingido, o
Congresso Nacional aprovava a “encampagao” da divida do BB junto a Cared e desta junto ao
Tesouro, o que consistia em canceld-las e permitir que o processo de empréstimo se
reiniciasse a partir do zero. Assim, o resultado era que o BB podia recorrer a Cared sempre
que precisasse de recursos e essa nao tinha limite de empréstimo junto ao Tesouro.

Quanto a dindmica politico-econdmica do pais, o ponto em questdo ¢ que teoricamente
o sistema poderia ter controles, bastaria que o Congresso Nacional ndo aprovasse a
encampagdo. Contudo, esta nunca foi a opgdo. De fato, a inflagdo supria de recursos um
governo que era levado a muitas atividades, mas ndo conseguia aumentos de receita junto ao
Congresso. Como afirmam Orenstein e Sochaczewski (1992, p. 181), o financiamento do
Programa de Metas tinha uma estrutura precaria, baseado em emissao monetdria, nos lucros
das empresas e na tributacdo nominal e diferencial (p. 181). Como se disse, as duas
modificagdes tributdrias relevantes na Republica de 46 realizaram-se com fins especificos
voltados a industrializacdo, o Fundo de Reaparelhamento em 1951 e a Lei Aduaneira de
1957%. Fundamental destacar entdo a idéia de “imposto inflacionario”, que se d4 quando o
governo coloca em circulacdo mais papel moeda, o qual retira poder aquisitivo do estoque de
moeda em poder do publico. Em suma, o Estado era levado a gastar, ndo conseguia receber os
recursos por meio de um processo explicito de decisdo no mundo politico e entdo tinha de agir
sub-repticiamente pelo processo inflaciondrio, diluindo a responsabilidade pelo problema
inflacionario entre todos os responsaveis pela gestdo econdmica e o sistema politico do pais.

Cysne e Coimbra-Lisboa (2004) demonstram que o Imposto Inflacionario foi
fundamental para as finangas publicas da Republica de 46, quando atingiu a média de 0,93%
do PIB entre 1947 e 1949, 1,91% nos anos cinqiienta, e 4,2% entre 1960 ¢ 1964, com o pico
historico de 5,4% em 1963.

83 Orenstein e Sochaczewski (1992, p. 186) nio dizem que titulos piblicos eram dados em garantia, mas titulos privados.
Lago (1982, p. 44-5) afirma que eram titulos publicos. De toda forma, mesmo na situagdo apresentada pelos primeiros, o
banco poderia se creditar e financiar o governo, e resolver a questio de sua solvéncia com o mecanismo de “encampagdo”.

8 Para o Programa de Metas foram criados uma série de fundos especificos. Cf. Lafer (2002, p. 90-1).
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Lucas Lopes substituiu na Fazenda o Ministro José Maria Alkmin em junho de 1958.
Junto de Roberto Campos, presidente do BNDE, apresentou o Plano de Estabiliza¢ao
Monetaria (apresentado ao Congresso Nacional em 27 de outubro daquele ano), que seria uma
resposta a ambos os problemas tratados acima, a inflagdo e o cdmbio. Novamente o Ministro
da Fazenda tenta implementar sua politica economica austera e depara-se com o antagonismo
do presidente do BB, Sebastido Paes de Almeida, mais preocupado em manter o
financiamento a industria®. No seu Plano havia a diretriz de controle do BB por meio de um
“orcamento limite e taxas mensais de expansdo dos empréstimos e depdsitos dos bancos
comerciais” (Orenstein e Sochaczewski, 1992, p. 191-2).

A estratégia de Lucas Lopes o levava diretamente ao Fundo Monetario Internacional —
FMI, pois acenava com estabilizacdo monetéria e precisava de recursos do Fundo para fazer
frente aos compromissos internacionais. Como resultado de sua tentativa de estabilizacdo, que
colocaria em risco a implementagdo do Programa de Metas, Kubitschek opta por um

b

“rompimento®® com o FMI, que lhe permitiria finalizar seu governo sem prejudicar sua
estratégia desenvolvimentista. Assim como com Dutra e Café Filho, a op¢do de continuar
financiando a industria e os bancos leva o presidente do BB ao posto de Ministro da Fazenda,
em oposi¢ao as pretensdes de austeridade de seu antecessor.

Embora a visdo estruturalista entendesse ser inescapavel a presenca de inflacdo no
quadro de desenvolvimento industrial acelerado do pais, e politicos como Vargas e
Kubitschek tenham optado — quando confrontados com opgdes conflitantes — por mais gastos

publicos e consequente descontrole da inflagdo, a alta generalizada e cronica dos pregos nao

era uma ocorréncia neutra do ponto de vista politico e econdmico®’. Embora o dilema possa

85 Skidmore (1976, p. 219) afirma sobre a anteposicio de Lucas Lopes a Sebastido Paes de Almeida: “As tentativas de
limitagdo ao crédito industrial levantaram protestos entre os empresarios de Sao Paulo que reagiram afirmando que o crédito
para o setor publico estava visivelmente mais disponivel que para o setor privado. O Presidente do Banco do Brasil,
Sebastido Paes de Almeida, mostrou-se favoravel a essas queixas. Em dezembro de 1958, a recusa de Paes de Almeida em
cortar o crédito as industrias tornou clara a incapacidade do Ministro da Fazenda para tornar efetivo um programa
antiinflacionario. A situac¢do era semelhante a do desentendimento entre Ricardo Jafet ¢ Horacio Lafer em 1952-53: um
Ministro da Fazenda inclinado a estabilizagdo, mas um Presidente do Banco do Brasil que ndo recusaria a industria o capital
de giro essencial que esta ndo poderia obter em nenhuma outra parte.”

8 Tecnicamente ndo houve um rompimento formal, mas apenas uma suspensao das negociagdes em curso.

87 Vale apresentar o longo trecho de Bielschowsky sobre a inflagio para os estruturalistas. “A maioria dos
desenvolvimentistas repelia as politicas de estabilizagao, acreditando que elas obstruiam o desenvolvimento econdmico em
curso, visto como uma transformagao historica fundamental. O estruturalismo oferecia, entdo, uma boa arma analitica para a
luta contra as politicas de estabilizagdo. De acordo com a visdo estruturalista, a moeda se expande, quase sempre
passivamente, como resposta das autoridades monetédrias a elevagdes de pregos de origem estrutural, sendo, portanto,
incorreto considerd-la causa da inflagdo. A Uinica maneira de evitar a inflagdo seria alterar as condi¢des estruturais que a
provocam, e isto deve ser feito por meio de um esforgo de crescimento econémico continuo e planejado. Politicas crediticias
¢ fiscais restritivas ndo apenas fracassam no tratamento da inflagdo, mas, ao causarem recessdo, reforgam as tendéncias
inflacionarias estruturais, que se explicitam tdo logo o crescimento ¢ retomado.”’(1988, p. 25) “... o desenvolvimento
econdmico com transformacdes estruturais ¢ a unica solucdo possivel de longo prazo para a inflagdo.” “Essa tese ndo pode
ser entendida como uma proposta inflacionaria. Os estruturalistas ndo discordavam de seus opositores quanto aos danos
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ter se apresentado para muitos como “crescer ou estabilizar a moeda”, seria ingenuidade achar
que era possivel incorrer em déficits € aumentar a inflacdo sem arcar com custos. Em termos
politicos a inflacdo gera perda de poder aquisitivo a todos aqueles que possuem rendas fixas
em valores nominais, mais destacadamente assalariados e agentes com contratos sem
indexacdo. Em termos econdmicos, embora as correntes ideologicas presentes no periodo
possam discutir em que medida as distor¢des eram presentes, seria quase impossivel nao dar
razdo a lista apresentada por Mario Henrique Simonsen, importante membro da equipe

econdmica que governou o Brasil no pdés 1964.

Até 1964 a inflacdo brasileira gerou todas as distor¢des classicamente apontadas nos livros-
texto como decorrentes da alta cronica de precos, tais como: a) a instabilidade e a desordem
salarial, pela heterogeneidade das taxas de reajuste; b) o desinteresse nos investimentos em
servicos de utilidade publica, os quais costumam ser remunerados a partir dos custos
histéricos de instalagdo; c) o desincentivo as exportagdes e o déficit no balango de
pagamentos, como resultado do atraso sistematico das taxas de cdmbio em relag@o aos pregos
internos; d) o desinteresse do publico pelos titulos de renda fixa, em geral, e pelos do
Governo, em particular, dada a insuficiéncia da taxa de juros diante da perda de poder
aquisitivo da moeda; e) o desinteresse pela aquisicdo de imdveis para aluguéis sujeitos a
congelamentos ou semicongelamentos; f) a atrofia da oferta de crédito a longo prazo, em
geral, e de hipotecas, em particular, como conseqiiéncia de uma taxa real negativa de juros; g)
a ilusdo de lucro nas empresas, devido ao calculo das depreciagdes pelos custos historicos e
devido a absor¢do de ganhos nominais na reposi¢do do capital de giro; h) a injustica do
sistema tributario que passa a tributar ganhos ilusorios; i) o prémio aos maus contribuintes
que se atrasam nos impostos para paga-los em moeda desvalorizada. (Simonsen ¢ Campos,
1979, p. 116)

Apos a saida de Lucas Lopes em meados de 1958, a condugdo da economia nio tem
outras preocupagdes além da continuidade do Programa de Metas. A inflagdo d4 um salto

neste ano e cai em 1960 nos niveis de inicio do governo Kubitschek.

Janio Quadros-Joao Goulart

O governo Janio Quadros inicia-se, na economia, com Clemente Mariani no
Ministério da Fazenda e Octavio Bulhdes na Sumoc. Novamente opta-se por uma estratégia
de estabilizagdo inicial, com as metas de a¢do tragadas por Bulhdes, sob delegacao de Mariani
(Lago, 1982, p. 172). Cortam-se subsidios publicos a produtos basicos como trigo e petrdleo,
desvaloriza-se e simplifica-se o cAmbio por meio da Instru¢do 204 da Sumoc — que extingue a
sistematica de leildes cambiais, importante fonte de recursos publicos —, ¢ sdo negociados
com sucesso empréstimos internacionais para acudir aos problemas do Balango de

Pagamentos.

potenciais da inflagdo. Seus pontos eram, primeiro, o de que a inflagdo era inevitavel, apesar de ndo ser um apoio ao
desenvolvimento econdmico; e, segundo, que as politicas de estabilizagdo obstruem o desenvolvimento econdmico e sdo em
verdade indcuas, ja que a elevacao de pregos tendia a reaparecer.” (1988, p. 29)
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Para Abreu, ndo ha indicios de que o programa de austeridade houvesse sido
abandonado at¢é o momento da renuncia do presidente. E complementa que o periodo
parlamentarista foi de indefini¢do politica, “com consequéncias paralisantes do ponto de vista
da tomada de decisdes no terreno econdmico” (1992b, p. 200).

O primeiro gabinete parlamentarista colocou no Ministério da Fazenda Moreira Salles,
que continuou até o final do gabinete Brochado da Rocha. Diante de planos genéricos para o
controle e reforma da economia, acabou-se perdendo o controle da gestdo macroecondmica e
das contas publicas e a inflacdo deteriorou-se no final de 1962. De se ressaltar que Brochado
da Rocha tentou conseguir delegacao legislativa para aprovar leis em varios temas, inclusive
reforma tributaria, mas nao obteve sucesso (Abreu, 1992b, p. 204-5).

No contexto da retomada dos poderes de Goulart por meio do plebiscito, ¢ criado o
Plano Trienal, sob a coordenagdo do desenvolvimentista nacionalista Celso Furtado. O plano
buscava tanto estabilizar a economia, afligida por deterioragdo externa e inflacdo, quanto
promover o crescimento, na linha das teses estruturalistas. Apresentado em dezembro de
1962, os primeiros indicios de abandono do plano dao-se em abril do ano seguinte. Sobre o
debate “monetaristas” versus “estruturalistas”, ¢ pertinente explicitar a dificuldade de se
conciliar os objetivos almejados de crescimento e estabilizagdo, pois como ressaltam
Bielschowsky (1988) e Abreu (1992b, p. 206), havia no Plano Trienal importantes elementos
de controle monetério, na linha ortodoxa: “correcdo de precos defasados, redugdo do déficit
publico e controle da expansdo do crédito ao setor privado”. Lago (1982, p. 181-2) apresenta
relevante informagdo: que a parte monetaria do Plano teria sido elaborada por Casimiro
Ribeiro, integrante da Sumoc e do grupo de Gudin e Bulhdes.

Bielschowsky (1988, 481) afirma que houve no periodo um consenso entre as
autoridades governamentais sobre o problema do déficit publico e o consequente descontrole
dos meios de pagamento. Janio, o gabinete parlamentarista ¢ Jango — em 1963 — tentaram
aplicar politicas de austeridade que foram abandonadas, o que caracteriza a economia-politica
do periodo: tentativas frustradas de austeridade.

Esse conturbado periodo da histéria nacional ¢ marcado, para Bielschowsky (1988)
pela crise do desenvolvimentismo. Nesta quadra também ressurge o tema do nacionalismo,
“ap6s um declinio provisério ocorrido a partir do final da campanha do petroleo, em 1952 (p.
472), as questdes sociais ganham mais forca e apresentam-se dentro do extenso rol das
reformas de base. Ressalta ainda o autor que este novo quadro teve influéncia do pensamento

socialista, fortalecido no periodo.
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O ano de 1963 foi marcado pela maior desaceleragdo econdmica do pos-guerra. Suas
razoes variam desde o esgotamento do processo de industrializagdo avancado ao extremo no
Programa de Metas a um efeito recessivo aplicado a economia pelo Plano Trienal (Abreu,
1992b, p. 208-9).

Entre as reformas de base estava a Reforma Bancaria, em que os projetos em
discussao variavam desde a manuten¢dao do status quo, sobretudo patrocinadas pelo BB —
como, por exemplo, a gestdo do Ministro da Fazenda Ney Galvao em 1963 — até aquelas de
criacdo de um banco central independente, num processo de fortalecimento da Sumoc. Como
se constata pelas varias proposi¢des de reestruturagdo do sistema bancéario brasileiro (emendas
e projetos), ha uma permanente situacao de disputa politica em relagao a questao.

Entende-se neste trabalho, junto com Dénio Nogueira (1993), Ary Minella (1988) e
Gustavo Franco (2005), que ha uma razdo maior para a manutengdo por quase vinte anos de
um processo de baixa coordenagdo de politicas econdmicas, de estabilidade institucional e
inflacdo. A economia-politica brasileira adotava por modelo a busca do desenvolvimento
econdmico baseado no Estado, em articulagdo com um sistema politico incapaz, ou
desinteressado, em resolver o conflito entre fins almejados e meios disponiveis. Abreu
(1992¢c) demarca bem a questdo, ao afirmar que nossas elites sdo avessas a decisdes entre
objetivos econdmicos contraditorios, € praticantes da acomodagdo inflacionaria de conflitos
associados a distribuicdo de recursos escassos. As ocorréncias de 1964 permitirdo langar luz
sobre o sistema politico uma vez que demarca uma quebra no equilibrio de forgas politicas e
também a constru¢cdo de uma nova institucionalidade em politica econdmica capaz de gerar

outra economia-politica.

Governo Castelo Branco

Introducdo: Periodo Militar

Apbs o rompimento da ordem democritica em margo de 1964, o regime que se
implantou imprimiu uma verdadeira revolugdo institucional e de praticas a economia
brasileira. No periodo Castelo Branco realizaram-se reformas nos sistemas bancario,
financeiro, tributario, orcamentario e nos direitos trabalhistas. Todas essas alteracoes
proporcionaram um maior nimero de instrumentos para a gestdo econdmica € mais recursos
fiscais para financiar uma grande expansao do Estado.

Em termos de crescimento do PIB, o periodo ¢ caracterizado por uma crise entre 1964

e 1967, e depois por uma retomada em altos niveis que se mantém até¢ 1980, num processo de
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aprofundamento da industrializagdo. A queda de desempenho ja se fez sentir em 1981, com a
crise do “modelo” de desenvolvimento, em que sdo patentes a restri¢ao fiscal do Estado e a
dréstica piora na solvéncia internacional. Alguns ainda consideram como parte inexoravel da
crise o esgotamento do processo de protecionismo industrial (Franco, 2005).

Em relagio a inflacdo™, o periodo inicial do governo Castelo procedeu a uma
reordenacdo em matéria monetaria que gerou o fenomeno conhecido a época como “inflagao
reprimida”. Apos esse processo de ajuste que perdurou até 1967/1968, a inflacdo comportou-
se de forma adequada até¢ 1973, quando em seguida entrou numa escalada ascendente,
motivada em boa parte pelo fenomeno da indexag¢dao — o recrudescimento do aspecto inercial
da inflagao —e pelas inconsisténcias fiscais.

Nas relagdes econdmicas internacionais, o periodo ¢ marcado pela expansdo das
exportagdes e importagdes brasileiras e os esforcos de producdo nacional de matérias primas,
com o II Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) no governo Geisel. Também ¢
fundamental o processo intensivo de endividamento externo, que foi parte integrante da crise
das finangas publicas e do balanco de pagamentos pela elevacdo dos juros internacionais em
1974 e inicio da década de 1980.

O periodo militar lega a Nova Republica um quadro de inflagdo crescente, crescimento
instavel e uma industrializagdo bastante avancada. O Grafico 13, o Grafico 14 e o Grafico 15

abaixo apresentam a evoluc¢do das varidveis sumariadas nesta Introdugao.

Grafico 13: Evolucao do PIB Real Per Capita, 1964-1985 (%)

Evolugdo PIB Per capita, Brasil - Periodo Militar - %
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Fonte: Ipeadata. Elaboragao do autor

Fonte: Ipeadata. Elaboracdo do autor.

8 Nesta segdio opta-se por apresentar a inflagio segundo o IGP-DI, um indice mais abrangente que o utilizado para o periodo
da Republica de 46.
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Grafico 14: Evolucao IGP-DI, Anual, Periodo Militar (%)
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Fonte: Ipeadata. Elaboragao do autor.

Fonte: Ipeadata. Elaboracdo do autor.

Grafico 15: Divida Externa Liquida, Periodo Militar — US$ Milhoes
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Fonte: Banco Central. Elaboragdo do autor.

Governo Castelo Branco
O governo Castelo recebeu, na area econdmica, uma situagao de crise em termos de
inflagdo, crescimento e contas internacionais. Como apresentado anteriormente, a inflagdo era

crescente e baseada num governo que incorria em altos déficits financiados por emissdo de



125

moeda, o que se agravou num crescente no governo Jango — como apontam Cysne e Coimbra-
Lisboa (2004), o imposto inflacionario representou 5,4% do PIB em 1963. Em termos de
crescimento ndo se conseguiu estruturar uma alternativa que desse continuidade ao ciclo
ascendente do Programa de Metas, e na area externa a situagdo vinha mal pela necessidade de
divisas para fazer frente a importagdes € compromissos financeiros, o que se agravara com o
rompimento de JK com o FMI e o descumprimento dos acordos firmados no governo Janio
Quadros.

A equipe econdmica, liderada por Octdvio Bulhdes na Fazenda e Roberto Campos no
Planejamento, iniciou uma agdo ampla que pode ser apresentada em duas partes: a gestdao
econdmica ¢ a reestruturagao institucional do Estado.

Na gestdo, o Plano de A¢dao Econdmica do Governo (PAEG) foi o eixo estruturador.
Buscou-se, no nivel do discurso, a conciliagdo entre estabilidade monetaria e crescimento.
Essa conciliagdo, impossivel nos governos anteriores, acabou por avangar no sentido da
estabilizacao, a qual pode ser tentada com maior liberdade pelo contexto politico autoritario
que se estava iniciando, pois diante do fracasso do crescimento, que se ia mostrar logo, nao
haveria as pressdes politicas populares recorrentes antes do golpe militar.

O PAEG apresentava metas anuais para a inflagdo, que seriam buscadas pela reducao
do déficit puablico e pelo seu financiamento adequado, controles dos meios de pagamento
(pela contencdo do crédito) e politica salarial controlada. O plano advogava o que se chamou
combate “gradualista” da inflagdo, pois se assumia que havia alguns reajustamentos
necessarios, voltados tanto para tornar funcional novamente o sistema de precos quanto para
garantir mais receita publica. O reajustamento daqueles precos antes tabelados e defasados foi
chamado de “inflacao corretiva”.

Bulhdes e Campos conseguiram desde o inicio uma reordenagdo orcamentdria,
inclusive para o proprio ano de 1964%, a fim de diminuir os déficits orgamentarios. Segundo
Lara Resende (1992, p. 218), o déficit publico passou de 4,2% do PIB em 1963, para 3,2% em
1964 e em 1966 era 1,1%. Quanto ao seu financiamento, em 1960 era feito integralmente pela
emissdo de papel-moeda, em 1965 55% era financiado pela venda de titulos da divida e em
1966 “o déficit foi totalmente financiado pelos empréstimos junto ao publico™. O instituto

da correcdo monetaria, que viria a tornar-se famosissimo, surgiu neste contexto, primeiro para

% Vale lembrar que Gudin, em 54, nio conseguiu tal reajustamento orgamentario para o ano em curso.

% Simonsen e Campos (1979, p. 83) apresentam um dado similar: em 1963, 85,7% da cobertura do déficit publico eram
empréstimos das autoridades monetarias; em 1966, 13,6%.
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corrigir os débitos fiscais que anteriormente se aproveitavam da defasagem inflacionaria, e
depois para tornar os titulos publicos atrativos ao publico (com a criagdo das Obrigagdes
Reajustaveis do Tesouro Nacional (ORTN)).

O outro componente da “austeridade” seria o controle do crédito. Neste aspecto o
plano oscilou bastante, € ndo conseguiu impor uma politica permanente de conten¢do. Dénio
Nogueira (1993, p. 164-5) chama a atengao para os grandes problemas com o financiamento
do café, e Lara Resende (1992) analisa as defasagens temporais da politica para mostrar que a
contencdo do crédito teve efeitos temporalmente restritos no combate a inflacdo. Para
Resende, houve apenas um aperto na liquidez no ultimo trimestre de 1964, quando cairam os
meios de pagamento e os empréstimos ao setor privado. Contudo, o ano de 1965 foi de
liquidez folgada, com expansdo nas duas varidveis citadas, e a explicagdo foi o grande
acumulo de reservas internacionais devido ao bom desempenho das exportacdes ¢ a entrada
substancial de financiamentos e investimentos estrangeiros no pais. Novamente ha um aperto
de liquidez a partir do segundo trimestre de 1966. Contudo, ¢ importante destacar, enquanto
os empréstimos totais ao setor privado cairam, os empréstimos do BB ao setor privado
expandiram-se. Vé-se, nesse momento, mesmo na coesa equipe de Campos e Bulhdes, um
descompasso entre as politicas do BACEN e do BB, numa lembranga das descoordenagdes do
periodo pré-64.

Embora Bulhdes (1990) e Dénio Nogueira (1993) apresentem posi¢ao contraria’’, Lara
Resende, baseado na analise das defasagens temporais da politica econdomica, mostra que o
PAEG conseguiu controlar a inflagdo sobretudo pela limitagdo dos aumentos salariais. Pela
féormula adotada no plano, os saldrios seriam recompostos anualmente para o nivel médio dos
ultimos 24 meses, ao que se acresceria o ganho de produtividade do trabalho e a metade da
inflagdo prevista para os doze meses seguintes. Esta formula achatava os salarios na medida
que os recompunha apenas para o nivel médio anterior — enquanto no periodo democratico a
discussdo era sobre a recomposi¢cdo pelo pico — e pela previsdo subestimada da inflagdo
futura. Esta formula foi adotada para o servigo publico federal em 1965 e se recomendava
também para os governos estaduais e municipais. Em 1966 foi estendida compulsoriamente
aos dissidios do setor privado (Resende, 1992, p. 216-7). O achatamento dos salarios foi

reconhecido pelos proprios autores da formula (Simonsen e Campos, 1979) e pela efetiva

°! Dénio Nogueira (1993, p. 168-9) diz que o grande componente para a estabilizagio monetaria no Governo Castelo foi a
politica fiscal e o financiamento adequado do déficit publico. Ja Bulhdes (1990) apenas diz que era contrario a elevagdes
exageradas de salarios.
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mudanca da férmula de calculo ocorrida em 1968, a qual passou a fazer compensagdes
quando a previsao da inflagao futura mostrava-se incorreta.
A evolucdo do nivel real do salario minimo ¢ exemplificativa do arrocho:
O nivel de salario minimo real estabelecido pelo reajuste, portanto, também era reduzido: em
fevereiro de 1964, o indice de salario minimo real era 126; em margo de 1965, por ocasido do

primeiro reajuste pela formula, este indice baixou para 103; em margo de 1966 foi reduzido
para 91 e em margo de 1967, sofreu nova redugdo para 83. (Lara Resende, 1992, p. 217)

Lara Resende, em interessante reflexdo, desqualifica a idéia de que o PAEG tenha sido
um plano estritamente ortodoxo de combate a inflagdo. Vale ressaltar que Bulhdes e Campos
eram experientes formuladores de politica econdmica e, embora fossem alinhados a
tendéncias liberais — principalmente Bulhdes —, ndo formularam uma estratégia simples de
combate a inflagdo. Em primeiro lugar destaque-se a aceitagdo — nao ortodoxa — da inflagao
corretiva e a estratégia de combate gradual. Além disso, como aponta Resende, num plano
ortodoxo os mecanismos de mercado agem para deprimir toda atividade econdmica e com ela
os precos e saldrios. No PAEG, ao contrario, buscou-se de alguma forma ndo imprimir
grandes custos ao crescimento e as pressdes depreciativas vieram por mecanisSmos
administrativos e, sobretudo, sobre os salarios (1992, p. 229).

Complementarmente, o autor questiona o porqué de politicas fiscal e monetéaria
restritivas — que eram regressivas, pois geravam desemprego € atingiam mais as pequenas e
médias empresas — se ja se tinha a compressao dos salarios. Sua resposta aponta a necessidade
de apoio e financiamento internacional, s conseguido com demonstragdes inequivocas de
ortodoxia.

No plano das transformacdes institucionais o periodo foi um marco. Muitas das
inovacgdes realizadas na época, no sentido da criagdo de um capitalismo moderno no Brasil,
perduram até hoje. Mario Henrique Simonsen valoriza esse conjunto de inovagdes ao chama-
lo de “A Imaginagdo Reformista” (Simonsen e Campos, 1979). Uma das diretrizes
fundamentais da reforma foi adaptar o Brasil a realidade inflaciondria, pois antes o sistema
legal funcionava na crenca ilusdria da estabilidade de pregos.

Uma das primeiras inovagdes ja foi referida, a criacdo da correcdo monetaria.
Idealizada por José¢ Luis Bulhdes Pedreira (advogado tributarista, que também foi autor da Lei
das Sociedades Anonimas (Bulhdes, 1990, p. 165)), objetivava primeiro corrigir os débitos
tributarios, depois estendeu-se para os titulos publicos, para torna-los atrativos diante da
inflacdo persistente, e em seguida foi aplicada para inumeros outros tipos de contratos e

mesmo contabilidade de empresas. O que na época foi saudado como uma criagdo
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genuinamente brasileira capaz de neutralizar as distor¢des geradas pela inflagdo e permitir a
boa condug¢dao da economia, acabou por se tornar um elemento basilar da inflacdo alta e
cronica que o Brasil experimentou nas duas décadas seguintes. De fato, a correcdo monetéria
num contexto de queda da inflagdo (como ressalta Bulhdes (1990)) ndo traz maiores
problemas, apenas facilita a recomposicao das parcelas de renda entre os atores econdmicos
sem lutas e negociacdes. Contudo, num contexto de inflacdo crescente, como o que se viu
quase ininterruptamente de 1974 a 1994, a corre¢do monetaria alimenta e sustenta o processo
inflacionario, o que torna muito menos efetivos os mecanismos tradicionais de controle da
demanda para conter o aumento de precos.

A presenca da correcdo monetaria ¢ um elemento institucional fundamental para
demarcar a diferenca do fendmeno inflaciondrio no pré e pés 1964. No primeiro periodo o
Brasil conviveu com inflagdes mais baixas em magnitude, mas com grandes distor¢des e lutas
abertas fomentadas pelo conflito distributivo. No periodo da correcdo monetaria, o repasse
automatico para precos e salarios fez o processo inflaciondrio acelerar-se muito e mascarar
uma série de conflitos distributivos, e principalmente colocou como um enigma dificil de
decifrar a situacdo das contas publicas e seu papel sobre a inflagdo (Franco, 2005). Estas
questdes serdo mais bem tratadas no proximo capitulo.

Outra alteracdo institucional foi a Reforma Bancaria, caso desta tese. Logo apds a
posse de Bulhdes, Dénio Nogueira foi incumbido de negociar a reforma no Congresso em
nome do Governo (Nogueira, 1993). Nogueira era antigo e experiente integrante do grupo
Gudin e Bulhdes, e negociou durante o ano de 1964 a criagdo do BACEN no Congresso
Nacional. O processo decisorio referente a esta reforma serd mais bem discutido no capitulo
cinco, ¢ o que deve ser agora ressaltado ¢ que se instituiu um novo sistema bancério e
financeiro no pais. Houve a substituicdo do Conselho da Sumoc pelo CMN, e se os objetivos
de coordenacdo entre as areas fiscal e monetaria permaneciam os mesmos, passaram a
integrar a arena decisoria formal representantes do setor privado, sobretudo pela participagao
nas comissdes consultivas do CMN. O Banco Central criado teve status de independéncia,
pois sua diretoria de quatro membros seria escolhida entre seis indicados pelo Presidente da
Republica para o CMN e todos contariam com mandatos ndo coincidentes de 6 anos.

Ainda no setor financeiro procederam-se a mudangas consubstanciadas na Lei das
Sociedades Andnimas, nas Sociedades de Crédito e no Mercado de Capitais (Lei 4.728/65) e a
Criagdo do Sistema Financeiro da Habitagdo (Lei 4.380/64), todas com vistas a tornar mais

eficientes os mecanismos de alocagdo de poupanca e crédito. De fato, antes de 1964 vigorava
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a limita¢do dos juros a 12% (Decreto Federal n® 22.626/33), o que limitava a estruturacdo e
desenvolvimento do mercado financeiro.

Em relacdo as finangas publicas, procedeu-se a importantes mudangas tributérias pela
extingdo de impostos sem finalidade economica e causadores de distor¢des graves (como os
impostos em cascata), por um novo rearranjo federativo que impediu a guerra fiscal e
centralizou recursos na Unido com dispositivos de repasse automatico (Fundos de
Participagdo de Estados e Municipios)’>. Essas mudangas tributarias se consubstanciaram na
Constituicao Federal de 1967. Ainda, criou-se novo marco legal para a administracdo publica
(Decreto-Lei 200/67).

Por fim, no ambito trabalhista e salarial, o periodo ¢ marcado pelas formulas de
reajuste que tanto se prestaram ao controle da inflagdo quanto se encaixavam na logica
politica autoritaria. Como observa Simonsen em um texto contemporaneo ao regime militar
(1979), a foérmula salarial criava um mecanismo econdmico eficiente em substituicdo a
negociagdes € aumentos salariais de natureza politica. Ainda, se criou no periodo o Fundo de
Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), o qual consistia num fundo capitalizado por juros e
depositos mensais do empregador em nome do empregado, que substituia o regime de
estabilidade no emprego vigente até o inicio dos anos 1960°°.

Se o quadro politico-econdmico no pré-64 era de insatisfagdo com o desempenho
econdmico e consenso sobre a necessidade de reformas (embora sem definicdo sobre qual
reforma a ser realizada), ¢ fato que os militares deram respostas ao quadro anterior, tanto por
realizar uma reestruturagdo institucional quanto por gerar condigdes para um novo ciclo de
crescimento economico. Estas agdes inovadoras, € certo, beneficiaram-se do novo contexto

politico, mas isso ¢ objeto de discussdo na proxima se¢ao.

3.3 Politica na Republica de 46 e no governo Castelo Branco

3.3.1 Introducao

92 «A reforma tributaria do governo Castelo Branco teve como ponto de partida a Emenda Constitucional n® 18, de 12 de
dezembro de 1965. Foram criados, entre outros, o Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias (ICM), que substituiu o
Imposto de Vendas e Consignagdes, ¢ o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), que tomou o lugar do Imposto de
Consumo. A emenda determinou ainda a transferéncia de 20% do Imposto de Renda e do IPI para os estados e municipios.”
(Nogueira, 1993, p. 170, Nota de Rodapé n° 21).

% Os trabalhadores com mais de dez anos de emprego eram impedidos de serem demitidos, e se o fossem, pela faléncia da
empresa, deveriam receber grandes indenizagdes.
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A democracia da Republica de 1946 teve como caracteristicas politicas formais o
presidencialismo, o federalismo, e o sistema multipartiddrio que atuava dentro de um
Legislativo federal bicameral. Conforme aponta Almeida (2007), o autoritarismo sob a batuta
de Vargas extinguiu “a federacdo e as instituigdes democraticas e representativas” (p. 22), e
coube ao governo federal e as burocracias centrais a mediagdo e arbitragem das disputas e
negociagdes politicas. A retomada democratica buscou fortalecer a participagdo politica e a
representacdo por meio do fortalecimento do Legislativo. De se destacar que pela primeira
vez o Brasil experimentou um periodo democratico com uma organizagao politico-partidaria
efetivamente nacional.

Esta secao sobre politica apresenta informagdes sobre a expansao populacional e
eleitoral do pais, dados eleitorais e algumas caracteristicas dos principais partidos, além de
uma interpretacdo sobre a dindmica Executivo-Legislativo. Da-se énfase a dois aspectos de
importancia especifica a esta tese: a relacdo delegativa entre Congresso e Poder Executivo e
as caracteristicas da coalizdo desenvolvimentista predominante no periodo. Nao serdo
discutidas as causas e acontecimentos do golpe militar de 1964, apenas assume-se que 0 0caso
do sistema democratico em 1964 funciona como o principal mote interpretativo para a
dindmica partidaria do periodo. Por fim, apresentam-se quatro argumentos que buscam
demonstrar como o Congresso no imediato pos-golpe ainda era ativo e relevante no contexto

politico decisorio.

Participacio politica

Na Republica de 46 a populagdo, a urbanizagao e principalmente o voto cresceram de
forma significativa. Conforme dados do IBGE apresentados na Tabela 2, o numero de
eleitores inscritos cresceu 160,69% na comparagdo entre 1947 e 1962°* (embora um grande
salto tenha se dado ja em entre 1945 ¢ 1947°°). Quanto a populacio, seu aumento também &
expressivo no periodo (70,22% entre 1940 e 1960), mas deve ser ressaltada sobretudo a
evolucdo da urbanizagdo (que se medida pela relacdo entre populagdo urbana e total, passou
de 31,24% em 1940 para 44,60% em 1960), a qual representa uma alteracdo qualitativa na

sociedade.

% Conforme o IBGE, os ¢leitores inscritos em 1945 correspondem as eleigdes para os cargos do Executivo Federal, do
Senado e Camara Federal reguladas na forma do art. 136, 1° parte, do Decreto-Lei n.° 7.586, de 28-05-1945, combinada com
a Resolugdo do Tribunal Superior Eleitoral, de 08-09-1945.

%5 1947 - Eleigdes para os cargos do Senado e Camara Federal, Executivo Estadual, Assembléias Legislativas, Executivo e
Camara Municipal.
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Tabela 2: Eleitores Inscritos, Populagao Total, Populagdo Urbana e Populagdao Urbana/Total

1940 41.236.315 12.880.182 31,24

1945 1.466.700
1947 7.120.532
1950 11.455.149 51.944.397 18.782.891 36,16
1954 15.104.604
1958 13.780.244
1960 15.543.332 70.191.370 31.303.034 44,60
1962 18.562.857
1966 22.387.251
1970 93.139.037 52.084.984 55,92
Crescimento 160,69
1962/1947 %
Crescimento 70,22 143,03
1940/1960 %
Crescimento 125,87 304,38

1940/1970 %
Fonte: IBGE. Elaboragao do autor.

Santos (2003, p. 62) enfatiza a expansdo da polis (eleitores e elegiveis) em relagdo ao
demos (a sociedade mais ampla) no periodo 1945-1962, pois “para cada ponto percentual de
crescimento da populagio o eleitorado aumentou em 2,4 pontos percentuais™®. Tal aumento
do eleitorado, que ja era significativo na comparagdo entre 1945 e 1930, reflete a abertura do
acesso ao sistema politico eleitoral e também o aumento da urbanizac¢do e alfabetizacdo (a
participagdo de analfabetos na populagdo maior de 15 anos caiu de 54,50% em 1940 para
39,50 em 1960°").

Como necessario qualificativo da analise, Santos também aponta o nivel da “taxa de
alienagdo eleitoral”, definida, num pais de voto obrigatdrio como o Brasil, como a soma do
ndo comparecimento e dos votos brancos e nulos (2003, p. 68), que variou no periodo entre
17,1% e 46% (pp. 69 a 71). A conclusdo ¢, contudo, otimista: “tendo em vista os temores
contemporaneos relativos a insatisfagdo e alheamento do eleitorado em relagdo aos sistemas
partidario-eleitorais, seria, talvez, mais apropriado afirmar que a sociedade politica brasileira

¢ satisfatoriamente participativa” (p. 68).

% O autor utiliza dados interpolados, mas segue as referéncias sumarizadas na tabela apresentada na tese.

7 Fonte: IBGE.
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O aumento da populacdo eleitora na Reptblica de 46 demonstra o avanco deste
aspecto da democracia, o direito ao voto. Se comparado ao periodo ditatorial de Vargas ou a
Republica entre 1889 e 1937, pode-se afirmar que o voto popular passou a contar no cenario
politico, independentemente de quaisquer criticas que possam ser feitas aos sistemas eleitorais

e partidarios do periodo.

Sistema Partidario
Em termos partidarios, a Republica de 46 atuou sob um multipartidarismo que, pela

primeira vez, apresentava agremiacdes de Ambito nacional”®

. Souza (1990), entretanto, aponta
que o pais ndao contou com partidos que representassem de forma adequada a estrutura social,
e as raizes do problema estariam na tradi¢cdo autoritéria brasileira, que construiria os partidos a
partir das estruturas estatais. O populismo, concebido como uma relagdo pessoal e direta entre
o lider politico e as massas se da neste contexto de representacao politica fragil.

Fleischer (2007) divide os partidos do periodo em grandes, médios e pequenos, com
uma subclassificagdo para os pequenos ideologicos. Os trés grandes eram o Partido Social
Democratico (PSD), o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) e a Unido Democratica Nacional
(UDN). Os médios seriam o Partido Democrata Cristdo (PDC) e o Partido Social Progressista
(PSP). Quanto aos pequenos, Fleischer identifica doze agremiacdes, sendo que apenas oito
obtiveram representacdo no Congresso em 1963: Partido Comunista Brasileiro (PCB), Partido
Comunista do Brasil (PCdoB), Partido de Representacdo Popular (PRP), Partido Socialista
Brasileiro (PSB), Partido Republicano (PR), Partido Libertador (PL), Partido Trabalhista
Nacional (PTN), Partido Social Trabalhista (PST), Partido Rural Trabalhista (PRT) e
Movimento Trabalhista Renovador (MTR)®.

O PSD era majoritario em 1946, tendo eleito o general Dutra para presidéncia e 52,8%
dos deputados para a Camara federal. Posteriormente o partido ainda elegeria o Presidente
Juscelino Kubitschek em 1955, mas veria sua lideranca no Congresso diminuir
paulatinamente, atingindo 28,8% das cadeiras da Camara dos Deputados em 1962 (ntimero
pouco superior aos 28,4% do PTB naquele pleito) (Santos, 2003, p. 75). O PSD fora formado

como herdeiro do espoélio varguista, aglutinando os caciques locais alcados ao poder por

%8 E certo que nos anos 1930 o Integralismo e o Partido Comunista possuiam expressdo nacional, mas o periodo e sua pratica
politica ndo se enquadram como “democraticos”.

% A classificagdo dos pequenos néo é tio simples devido as fusdes e cisdes ocorridas no periodo e a propria importancia de
fato, mas nao de direito, do PCB apos sua cassa¢do em 1947.
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Vargas no Estado Novo. Sua base de apoio era, sobretudo, rural, a qual seria atingida
negativamente pelo processo de urbanizagao.

O PTB era o brago urbano do legado varguista, criado para arregimentar a populacdo
das cidades e os trabalhadores organizados nos sindicatos ligados ao Ministério do Trabalho
(Fleischer, 2007, p. 305). Em termos ideoldgicos o partido posicionava-se mais a esquerda. A
legenda foi vitoriosa para a presidéncia com Vargas em 1950 e elegeu Joao Goulart para vice-
presidente duas vezes, em 1955 e 1960. O PTB e o PSD constituiram o nucleo central das
coalizdes de governo durante a Republica de 1946. Tal aproximagao dava-se em boa medida
pela origem varguista e pelo apoio ao desenvolvimentismo. A ruptura da coalizdo nos anos
1960, suas razdes e consequéncias, estdo no centro das reflexdes sobre o golpe militar de
1964.

A UDN organizou-se desde seu principio como oposi¢do a Vargas e seu grupo
(Benevides, 1981). Suas origens remontam ainda aos anos 1930, quando se organizou como
Unido Democratica Brasileira para disputar as elei¢des, ndo ocorridas, de 1938. Ela aglutinava
a oposi¢do rural e urbana a Vargas. Entre 1945 e 1962 sua participagdo na Camara dos
Deputados caiu de 26,9% para 22,2% (Santos, 2003, p. 75), tendo perdido para o PTB o posto
de segundo maior partido no Senado Federal em 1955 e na Camara em 1963. O partido se
destacou pela retorica liberal e pelo golpismo. Contudo, em varios momentos compds
governos — como exemplo mais ilustrativo o governo Vargas em 1951 — e apoiou com alguma
constancia projetos industrializantes e desenvolvimentistas, como no governo JK e na criacao
da Petrobras no governo Gettlio. A UDN esteve em primeiro plano na coalizdo presidencial
apenas nos breves governos de Café Filho (1954-1955) e Janio Quadros (1961).

O PDC ligava-se ao pensamento catolico, mas contava com liderangas leigas como os
professores universitarios. Ligou-se a Janio Quadros no governo de Sdo Paulo e também na
presidéncia. Segundo Fleischer, “no inicio da década de 1960, o PDC ja contava com outros
profissionais liberais, empresarios mais modernos e alas operarias, estudantis e
universitarias”. Ainda, “no final do periodo [democratico], estava dividido em alas distintas,
de esquerda, centro e direita, que tomariam rumos diferentes apds a extingdo dos partidos em
1966 (2007, p 306). Elegeu varios governadores e chegou a ser o quinto partido no
Congresso Nacional.

O PSP era considerado um “veiculo politico pessoal de Adhemar de Barros”,
interventor varguista e governador eleito de Sdo Paulo por duas vezes (Fleischer, 2007, p.
306). Era considerado um partido populista de direita e muitas vezes atuava como legenda de

conveniéncia para politicos dissidentes do PSD.
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Como partidos ideolédgicos de esquerda Fleischer considera o PCB, cassado em 1947 ¢
cindido em 1958 (com a criagdo do PCdoB), e o PSB (que ndo conseguiu crescer com o
espago deixado pelo PCB cassado), e de direita o PRP, herdeiro do integralismo.

Um capitulo fundamental do sistema partidario do periodo ¢ sua organiza¢do em
facgdes, isto €, sub-grupos partidarios que atuavam de forma distinta dentro do Parlamento,
inclusive em relacdo ao governo. As consequéncias desse arranjo em facgdes serao analisadas

na subsec¢do seguinte.

Coligacoes e governabilidade

O modelo substitutivo de importagdes, estatal e industrializante, acompanhado de
avancos nos direitos sociais e politicos promovidos a partir do Estado, consubstanciou o eixo
central da politica brasileira na Republica de 1946. “Populismo” e “desenvolvimentismo”
(Bielschowsky, 1988) sdo conceitos que balizam a dindmica politico-eleitoral brasileira no
periodo. Tal padrao, ligado em primeiro plano a Getalio Vargas e posteriormente a Juscelino
Kubitschek, ¢ a base de sustentacdo da coalizdo politica dominante. A necessidade de
alinhamento dos politicos ao “imperativo” do desenvolvimento era intensa, sobretudo o
desenvolvimento urbano baseado na industrializa¢do, a ponto de a propria UDN — que seria a
opositora principal do legado varguista — muitas vezes se ver em posi¢des contraditorias'®,
como quando apoiou o controle estatal do Petrdleo e o desenvolvimento industrial promovido
pelo Programa de Metas.

O ocaso da democracia brasileira em abril de 1964 ¢ provavelmente o mote
interpretativo principal da dinamica politico-partidaria da Republica de 46. Santos (1986, p.
18-20) afirma que haveria um modelo classico de interpretacdo da politica brasileira para o
periodo — expresso de forma clara por Celso Furtado — em que as massas urbanas
desorganizadas, sob a lideranga de politicos populistas, entram em conflito com a antiga
estrutura que controlava o pais desde ha muito. O Executivo € visto como ligado ao eleitorado
urbano, e ¢ modernizador, e o Congresso, complementarmente, ¢ conservador e apoiado em
base rural. O conflito que se estabeleceria leva ao funcionamento inadequado do sistema
politico ¢ da oportunidade para a intervencdo das For¢as Armadas. Por consequéncia, a

evolugdo da coalizdo PSD-PTB (que representariam o antigo € o novo, o rural e o urbano)

19 Benevides (1981), em obra central sobre a UDN, demonstra como o liberalismo do partido fracassava no campo
econdmico quando se via obrigado a apoiar a industrializa¢ao estatal, e no campo politico por meio da sua pregacdo golpista
— que recorrentemente diagnosticava o eleitorado como “incapaz”. Sintomatico da encruzilhada programatica que a realidade
politica e econémica da Reptiblica de 46 colocava ao partido liberal e anti-varguista é o subtitulo da obra: A UDN e 0
Udenismo: Ambiguidades do Liberalismo Brasileiro (1945-1965).
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seria a chave interpretativa para a dinamica do sistema, uma alianga que teria permitido
avangos econdmicos € sociais, mas que teria se encontrado em um impasse no inicio dos anos
1960.

Santos, entretanto, discorda desta hipotese'®', por considera-la simplista, sobretudo em
dois aspectos: i) PSD e PTB sozinhos ndo foram suficientes para governar o Brasil até Jodo
Goulart, sempre necessitando de outros apoios e ii) ndo foi apenas o racha dessa coalizao que
gerou o acaso da democracia parlamentar brasileira em 1964, mas sobretudo a incapacidade
do sistema em criar qualquer outra coalizdo governante viavel. Como ja foi dito, ndo se trata
de discutir neste trabalho as causas do golpe militar, e nesta secdo busca-se apresentar a
dinamica de atuacao das coalizdes parlamentares do periodo.

Para Santos (1986, p. 86), uma coalizdo hipotética que contasse com 100% dos votos
do PSD e do PTB teria conseguido maioria absoluta na Camara dos Deputados nas elei¢des
de 1950, 1954, 1958 e 1962. Caso essa coalizdo operasse com apenas 80% dos votos de um
dos partidos, ou mesmo de ambos, a maioria absoluta ndo ocorreria na maioria dos casos ou
ocorreria com apenas uma pequena margem de seguranca (p. 86). Na pratica, ao analisar 319
votagdes nominais do periodo Kubitschek, que corresponde a quase totalidade das votagdes
relevantes, ¢ definindo uma coalizdo quando os partidos direcionam a maioria de seus votos
no mesmo sentido, Santos comprova que em 43,3% das votacdes os quatro maiores partidos
formaram uma coalizdo (PSD, PTB, PSP e UDN). Se forem tomadas as votagdes em que o
PSD contou com o apoio de ao menos dois dos outros partidos citados, essa coalizao
responderd por 81,2% das votagdes nominais (Santos, 1986, p. 89-90). Sua conclusdo ¢ a

seguinte:

Pode-se, portanto, afirmar que a capacidade operacional do sistema parlamentar dependia da
habilidade em negociar das elites dos principais partidos brasileiros e do grau de liberdade de
que dispunha o partido de centro — o PSD — para substituir pelo menos um membro de uma
coalizdo tripartidaria e ainda assim permanecer operacional. (Santos, 1986, p. 89)

Para o periodo Goulart, Santos (1986, p. 92-108) toma 18 votagdes nominais como
representativas das clivagens politicas do periodo (estas cobriam: emendas constitucionais,
reforma agraria, capital estrangeiro e parlamentarismo). As conclusdes para o periodo sdo de
que os partidos tenderam para um padrdo menos consensual ¢ mais conflituoso do que no
governo JK, e a disciplina partiddria dos maiores partidos variou bem mais, a exce¢dao do

PTB, a medida que se mudava a area tematica. PSD, UDN e PR por exemplo apoiaram

191 Souza (1990) de certa forma também discorda desta interpretagdo por entender que o sistema partidario estaria se
direcionando para a esquerda, com o crescimento do PTB, em acordo com a necessidade de representagio das forgas urbanas
e trabalhadoras.
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macigamente a emenda do parlamentarismo mas se partiram ao meio na segunda votacao do
plebiscito. No tema da reforma agraria, os partidos de esquerda foram coesos no seu apoio.
PSD e UDN, também coesos, foram contra, ¢ PDC e PSP sofreram cisdes significativas.
Quanto ao capital estrangeiro, PSD e UDN, sob a macica propaganda nacionalista, partiram-
se ao meio.

Diante da maior instabilidade das coalizdes, o padrao encontrado no periodo
Kubitschek ndo se reproduziu no periodo Goulart, que atuou com uma base de apoio muito
mais instdvel e menos operacionalizavel:

A grande coalizdo dos quatro partidos perdeu sua relevancia e duas das coalizoes de maiorias

simples que ocorreram durante o governo Kubitschek (PSD/PTB; UDN/PTB) simplesmente
nao se formaram durante o governo Goulart. (Santos, 1986, p. 102).

Fabiano Santos (2007) complementa o quadro de baixa coesdo e disciplina partidaria
ao apresentar os seguintes calculos do indice de Rice'* para todas as legislaturas completas

do periodo, conforme Tabela 3:

Tabela 3: Indice de Rice para os principais partidos na Reputblica de 46

Partido/Legislatura | 1946-1950 1951-1954 1955-1958 1959-1962
PSD 66,6 56,7 56,3 63,1
PTB 55,7 56,6 56,4 70,5
UDN 51,9 50,1 51,5 513

Fonte: Santos (2007, p. 46)

O que as informagdes sobre o comportamento parlamentar deixam claro ¢ o padrdo de
fac¢des sob o qual funcionava o parlamento brasileiro no periodo. Isto é, os resultados
legislativos nao eram atingidos, em geral, pela grande disciplina de uma base partidaria unida
que excluia seus adversarios — vé-se que os indices de Rice situam-se majoritariamente entre
50 e 60. Pelo contrario, favordveis e contrarios angariavam votos em todos os partidos, que
apresentavam, tanto na situagdo quanto na oposi¢ao, uma disciplina partidaria baixa. Como se
viu no capitulo 2, este padrdo difere do atual momento do Legislativo brasileiro, em que
predomina a alta disciplina partidaria e a exclusdo dos partidos fora da base de apoio ao

governo.

192 Santos (1986, p. 185-6) apresenta o indice de Rice: “O indice de coesdo de Rice é calculado da seguinte forma:
percentagem real de membros dos partidos votando a favor ou contra uma proposta menos 50%, dividido por 50%. Quando
todos os membros votam da mesma forma o indice de coesdo sera 1 [(100% -50%)/50%]. Quando o partido estiver dividido
por igual, o valor do indice sera zero [(50%-50%)/50%].”
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Demonstrado entdo o padrdo de comportamento parlamentar baseado em faccgdes,
deve-se esclarecer o conteudo e a proposta dessas coalizdes.

Santos (1986, p. 111) considera que as duas questdes distributivas bésicas da
sociedade brasileira no periodo eram o direito de voto ao analfabeto (democracia politica) e a
reforma agraria (democracia econdmica). Estas, contudo, nunca ganharam destaque no
Congresso até o governo Goulart, o que configura areas de ndo decisdo ¢ uma forma de
cooperagao entre o Presidente e o Congresso Nacional.

Descartada essa agenda “de base”, no entanto, havia uma agenda de modernizagdo e
desenvolvimento econdmico compartilhada pelos Presidentes ¢ o Congresso Nacional que
pode ser definida pelo desenvolvimentismo (Bielschowski, 1988). Durante a década de 1950
o Congresso brasileiro apoiou de forma decisiva essa agenda, que pode ser vista na criagao da
Petrobras, do BNDE e do Programa de Metas.

Esta dinamica politico-economica também mostra sua domindncia nas questdes
or¢amentdrias. As Unicas ocasides em que o Executivo Federal conseguiu mais recursos
orgamentarios foram para a criacdo e provimento de fundos para o BNDE no segundo
governo Vargas e para implementar o Programa de Metas, com a criagdo de fundos setoriais e
a lei de tarifas de 1957 no governo JK (Lafer, 2002). Pedidos de mais recursos or¢gamentarios
para fazer frente a necessidades de ajustes e combate a inflagdo, pelo contrario, nunca foram
atentidos, como por exemplo, os pedidos malogrados do Ministro Gudin, no governo Café
Filho.

A agenda compartilhada pelos desenvolvimentistas, que chegava mesmo a englobar a
propria UDN em algumas ocasides, limitava sua acdo a promocao da industrializacdo por
meio do Estado, seja diretamente ou por meio de estimulos especificos aos parceiros privados.
O foco estava no desenvolvimento econdmico imediato com bonus politicos rapidamente
apropridveis e a coloca¢do em segundo plano de uma reforma financeira e fiscal (Lafer, 2002)
que propiciasse condigdes crediticias sustentaveis para o desenvolvimento econdmico. Entre a
criacdo de condigdes gerais ao desenvolvimento em estilo liberal e o intervencionismo
controlado pelo Estado, mais visivel e imediato, a op¢do da coalizdo desenvolvimentista era a
segunda.

Como muito bem exposto por Bielschwoski (1988), a énfase no desenvolvimento
industrial e a negligéncia financeira avancam também por discussdes teodricas sobre o
funcionamento da economia, em que se antepdem desenvolvimentistas e monetaristas. Com a
vantagem da avaliagdo em perspectiva, pode-se dizer que ambos os lados da disputa tiveram

erros e acertos em suas analises, prescri¢des e politicas, pois o Brasil realmente deu saltos de
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desenvolvimento, mas engendrou problemas sociais € econdmicos de dificil resolugdo. Nao

havia certamente uma opc¢ao facil e completamentamente acertada a ser tomada.

Dinamica Executivo-Legislativo

Conforme apresentado anteriormente, a agenda desenvolvimentista implementada no
Brasil da Republica de 46 baseava-se na intervengdo estatal para o fomento das atividades
produtivas sem um desenvolvimento similar nas institui¢des de politica fiscal e monetaria. A
criacdo das instituigdes de politica monetaria em 1964 — ponto que interessa a este capitulo —
pode ser vista como o atendimento de uma necessidade manifesta por algumas autoridades
econdmicas que almejavam combater a inflagdo e permitir um crescimento econdmico
monetariamente mais equilibrado. Para esta perspectiva “monetarista” havia a necessidade de
um setor financeiro reestruturado para permitir uma nova dinadmica de crescimento
econdmico.

E assumido que até o golpe de 1964 a coligagdo majoritaria tinha como preferéncia a
manuten¢do da logica desenvolvimentista, o status quo, mesmo diante dos desequilibrios
enfrentados pelo sistema economico (em que ¢ exemplar a realizagdo do Programa de Metas
ainda frente aos problemas inflacionarios e de desequilibrio externo). Vale destacar
hipoteticamente, contudo, que estas preferéncias poderiam ter sido estrategicamente
manipuladas se houvesse instrumentos legislativos disponiveis ao Executivo e ele assumisse
esse proposito. Assim, ¢ importante esclarecer a forma da relacdo Executivo-Legislativo no
regime instaurado em 1946 a fim de entender porque a criagio do BACEN ¢ do CMN foi
realizada em 1964 e ndo antes.

O Legislativo moldado pela Constitui¢do de 1946 ¢ o de maior for¢a frente ao Poder
Executivo desde a década de 1930 até o momento atual. A possibilidade do Executivo editar
decretos com forca de lei, por exemplo, ndo existiu. Da mesma forma, o Legislativo possuia
uma série de prerrogativas que permitiram influenciar decisivamente a alocagao do orgamento
(Santos, 2007). O péndulo da divisdo de poderes no Brasil, que oscila historicamente entre
centralizagdo e descentralizagcdo (Almeida, 2007), pendeu para a descentralizagdo, com maior
equilibrio entre os poderes. Complementarmente, houve também descentralizacdo dentro do
proprio Legislativo.

Santos explica a descentralizagdo a partir das relacdes de delegagdao que se
estabeleceram com a Constituinte de 1946: “a Constituinte de 1946 optou por um modelo

prudencial de delegagdo para o Executivo e para os lideres partidarios” (Santos, 2007, p. 54).
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Segundo o autor (Santos, 2007, p. 49), as forgas politicas presentes no regime iniciado
em 1946 dividiam-se — dentro de um espectro esquerda-direita — da seguinte forma:

1) Partido Comunista: “de postura mais radicalizada” a esquerda;

i1) Nacional Desenvolvimentistas: ndo revolucionarios mas que apoiavam o
desenvolvimento com participacdo estatal e a concessdo de direitos politicos
e reforma agraria;

iii)Desenvolvimentistas Liberais: também apoiadores do desenvolvimento
econdmico via setor publico, mas cautelosos em relacdo a extensdo dos
direitos sociais, politicos e reforma no campo, e apoiadores da cooperacao
com o capital estrangeiro; e

iv)Liberais Conservadores: a direita, que combatiam a interven¢do do estado
na economia, o avango dos direitos sociais e trabalhistas e as reformas no
campo. Também eram favoraveis a colaboragdo com o capital estrangeiro.

A exce¢do do Partido Comunista, todos 0s outros grupos concentravam-se apenas
relativamente no PTB, PSD e UDN — respectivamente—, ja que a ldgica das facgdes dava
guarida em cada partido a alas de posi¢des minoritarias e divergentes.

Na Assembleia Constituinte de 1946 esta distribuicdo de preferéncias teve a sua frente
duas questdes importantes: a crivel volta de Vargas ao poder por mecanismos democraticos e
a preeminéncia de uma agenda de reformas (agraria, do capital estrangeiro, trabalhista, etc.).
Decorre entdo da distribui¢do de preferéncias, da perspectiva de volta de Vargas e da agenda
potencial de reformas, que o Congresso reserva-se para si um importante papel decisorio,
expresso tanto na limitacdo de poderes legislativos do Presidente quanto no controle do
Congresso sobre a politica alocativa (or¢camentaria). Ademais, a propria fragmentagdo dos
grupos dentro dos partidos fez com que a alocacdo de poderes aos lideres partidarios fosse
diminuida, e a valorizagdo da descentraliza¢do do poder dentro do Parlamento (como a
importancia das comissoes e das emendas individuais em Plenario) uma regra (Santos, 2007).

A Reforma Bancéria, assim como toda a agenda de reformas de base, depara-se assim
com um Congresso descentralizado, em que o Poder Executivo ndo conta com poderes
institucionais para controlar o processo decisorio. Em outras palavras, o poder de agenda nao
esta com o Presidente, mas ¢ sim descentralizado entre diversos atores politicos. Se se faz o
contraste com o periodo atual (a ser visto no capitulo seguinte) ressalta-se a especificidade
dessa divisdo de poderes descentralizada entre Legislativo e Executivo e dentro do proprio

Congresso.
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A Radicalizacio de preferéncias apés 1962

Como ja adiantado no capitulo 2, a intensidade de preferéncias também explica porque
a criagdo do BACEN e do CMN deu-se apenas apos o golpe de 1964. A radicalizagdo de
preferéncias torna concessdes em relacdo ao ponto 6timo de cada politica bastante custosas ao
decisor, o que desestimula barganhas que exijam concessdes no tema radicalizado. Ainda, se ¢
considerado um contexto de paralisia deciséria ja em andamento, em que a decisdo ¢ a
implementagdo de politicas mostram-se mais improvaveis, o decisor passa a valorizar ainda

mais seu posicionamento na matéria. O foco do decisor passa a ser apenas sua posi¢cdo, um

position taking extremo (Mayhew, 1974). Neste caso, o destravamento da negocia¢do ¢
dificultado, pois uma concessao no posicionamento tem um grande custo imediato, € o bonus
advindo da implementacdo da politica — que ocorre com um lapso temporal —, sofre um
desconto pela grande probabilidade de ndo ocorrer na pratica.

Santos (1986) interpreta o quadro partidario da Republica de 46 a partir de esquema
analitico de Sartori (apud Santos, 1986), que ele critica e desenvolve. Neste modelo, a
radicalizac¢do das posicdes politicas ¢ elemento constitutivo. Para Santos, o sistema partidario
da Republica de 46 iniciou-se como um pluralismo moderado e, a partir de 1960,
transformou-se em pluralismo polarizado.

O modelo de Sartori, segundo Santos (1986, p. 26-30), baseia-se no nimero de
partidos, em sua forca relativa e posicao ideoldgica. As caracteristicas do sistema pluralista
polarizado seriam as seguintes:

i. presenca de partidos anti-sistema;
1i.  presenca de oposigdes bilaterais incompativeis entre si;
iii.  centro do espectro politico ocupado. Contudo, ocorre fendmeno de “fuga do

29 ¢¢

centro”, “que transporta o sistema do estilo de politica moderada para o de
politica extremista” (p. 27);
iv. presenca de oposi¢des irresponsaveis;
v. escalada de promessas (politica de outbidding), feitas para desestabilizar o
centro. Resultado ¢ “excesso de demanda de politicas relativamente a
possivel oferta das mesmas” (p. 28).
Santos (1986) critica o modelo baseado em dois pontos principais. Em primeiro lugar
a radicalizag@o ndo precisa estar ligada a principios, pois € a estrutura do conflito (posi¢do no
espectro ideoldgico, distribuicdo de recursos, empenho em garantir posi¢do) que a gera. O

segundo ¢ a valorizagdo da distribuigdo de recursos, pois s6 pode haver conflito se os atores

politicos em disputa possuem recursos (votos, cadeiras, influéncia, etc.).
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Ao analisar o caso brasileiro no pré-64, Santos (1986) identifica alguns elementos que
sustentam sua tese de evolucao para o pluralismo polarizado. O primeiro deles ¢ a diminuicao

da capacidade decisoria do Congresso.

Tabela 4: Projetos de Lei Apresentados e Aprovados durante a 4% e a 5% Legislaturas

Brasileiras. Variagao Anual (%)

Ano Apresentados Aprovados

1960 - 19% -24%
1961 7% 27%
1962 - 8% -16%
1963 44% -21%
1964 -47% 130%
1965 4% 20%
1966 -22% -19%

Fonte: Santos (1986)

Vé-se na Tabela 4 acima que nos anos de 1960 a 1962 tanto a apresentacao de projetos
quanto a aprovagao sdo diretamente relacionados, aumento de um implica aumento de outro, e
queda de um, queda de outro. O ano de 1963, no entanto, caracterizou uma ruptura, com mais
projetos apresentados € menos aprovados. Em 1964, apds o destravamento do quadro pelo
golpe militar, houve um movimento de compensagao, isto €, menos apresentacdo de projetos
com aumento da aprovacdo. O padrdo de variagdes na mesma dire¢do volta a ocorrer em 1965
e 1965. Santos (1986) vé entdo no periodo 1963-1964 o bloqueio do processo decisorio e seu
posterior destravamento, ¢ 1963 caracteriza também a politica de escalada de promessas, com
maior apresentagao de projetos com menor probabilidade de aprovacao.

O autor corrobora sua posicao pelo fato de que 1963 foi, entre 1960 e 1965, aquele em
que o Legislativo apresentou seu maior numero de propostas € o Executivo o menor (p. 49). O
Executivo ndo radicalizou nas promessas, ja o Legislativo, em que todas as vozes se faziam
presentes, assistiu a “escalada de promessas”, oriundas de todos os grupos politicos.

Quanto aos recursos politicos, expressos em numero de cadeiras parlamentares no
governo federal, Santos (1986, p. 79) (Tabela 5) apresenta um quadro no qual as participagdes
no continuum direita-esquerda evoluem de uma concentragdo na direita e no centro para um

quadro mais igualitariamente distribuido.
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Tabela 5: Percentagem de Cadeiras Parlamentares em elei¢des federais selecionadas

1946 1950 1954 1958 1962
Esquerda 36 52 59 75 121
Centro-esquerda | 4 26 34 32 44
Centro-direita 158 123 133 132 122
Direita 84 88 85 76 101
Total 282 289 311 315 388

Fonte: Santos (1986, p. 77)

E muito interessante a conclusdo do autor, ressaltando a ldgica de alinhamento do
sistema partidario:

E plausivel, entio, afirmar que o processo de fragmentagdo por que passou o sistema

parlamentar brasileiro ndo foi aleatoério, mas, ao contrario, significou um movimento de

distanciamento da votagdo concentrada em um ou dois partidos para uma distribui¢do de

forgas mais equilibradas entre partidos de convicgdes definidas. O sistema ndo presenciou um

afrouxamento dos lagos politicos; ao contrario, ocorreu uma polarizagdo. (Santos, 1986, p. 77)
(grifos no original).

Pode-se concluir esta subse¢dao entdo afirmando que houve apos as eleigdes de 1962
uma mudanga qualitativa dentro do Congresso brasileiro, em que se combinaram expansao do
numero de propostas legislativas, baixa capacidade deciséria e distribui¢do de recursos
politicos equilibrada no espectro ideoldgico. O que o trabalho do prof. Wanderley Guilherme
dos Santos (1986) demonstra ¢ como o clima de radicalizagdo presente nos meios sociais €
politicos gerais refletiu-se dentro do Congresso em variaveis bem especificas, aquelas

inerentes ao processo decisorio.

Um Congresso ainda ativo: abril a dezembro de 1964

Para esta tese ¢ fundamental demonstrar que o periodo de abril a dezembro de 1964
nao teve um Congresso apatico e completamente submetido ao Poder Executivo como podem
fazer crer certas interpretagdes resumidas do golpe militar'®. Se assim fosse, a tese aqui
defendida ndo se sustentaria, pois todo e qualquer resultado Legislativo deveria ser explicado
como uma consequéncia imediata e perfeita dos designios do Presidente Castelo Branco e
seus ministros. Vale ressaltar, contudo, que ndo se trata de reconsiderar a natureza do golpe
militar, nem de negar suas consequéncias negativas para o desenvolvimento do sistema

politico nacional, mas sim de procurar interpretar uma ocorréncia em seu contexto especifico.

183 E jlustrativo que em sua pagina eletronica institucional a Cimara dos Deputados traz como periodizagio da 4* Repiiblica o
interregno 18/09/1946 a 15/03/1967, o que demonstra que, ao ver desta casa legislativa, o periodo Castelo Branco nao
significou uma ruptura profunda em seu funcionamento (cf. http://www2.camara.gov.br/a-
camara/conheca’/historia/historia/a4republica.html).
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Recorrendo a um exemplo extremo, pode-se afirmar que a Reforma Bancaria de 64 ocorreu
em uma situagao muito distinta daquela que se faria presente apos o Al-5, o fechamento do
Congresso e a a¢do da linha dura militar contra os movimentos oposicionistas. Tomar como
iguais o Congresso de abril a dezembro de 1964 e aquele que viria a se configurar
posteriormente ¢ inadequado, ¢ fazé-lo € interpretar erroneamente o processo decisorio
referente 4 Reforma Bancaria de 64.

O Ato Institucional n°® 1 — Al-1 foi a mudanga institucional marcante para o
Legislativo no ano de 1964. Dentre suas disposi¢des constavam: prazo de 30 dias para
aprovagdo de emendas constitucionais propostas pelo Poder Executivo (com quorum de
maioria absoluta, e ndo mais dois tergos); liberdade de iniciativa ao Executivo para qualquer
lei, o que antes era vedado; criagdo da aprovagdo por decurso de prazo para Decretos-Lei do
Executivo (Pessanha, 1995, p. 289). Embora o Al-1 configure um avango do Executivo sobre
as prerrogativas do Legislativo, hd ao menos cinco elementos que sustentam a visao de que o
Congresso no imediato pos-golpe ainda mantinha-se como uma unidade relevante em termos
de influéncia no processo politico como um todo e na Reforma Bancédria mais
especificamente.

O primeiro elemento € a perspectiva para os politicos, naquele momento, que o golpe
militar deveria ser apenas temporario, assim como as intervengdes anteriores ocorridas na
Republica de 1946. De fato, a tese central de Skidmore (1976) sobre a atuacdo dos militares,
desde antes de 1930 até o golpe de 1964, ¢ que eles atuavam como arbitros ultimos das
disputas politicas dos civis, tomando o poder em momentos de crise e devolvendo-o as elites
civis posteriormente. Nesse sentido, € reconhecido também que Castelo Branco nao assumiu o
comando militar com um projeto de manuten¢do do poder de longo prazo, como ocorreu de
fato pela ascensdo da “linha-dura” (Vianna, 1987, p. 104-5). Pelo contrario, Castelo
apresentava-se mais como um governo temporario, ¢ como aponta Gaspari (2002), se nao
fosse sua morte em acidente aéreo logo apds deixar o poder, trabalharia imediatamente para a
superacao do governo militar.

Um segundo elemento importante ¢ a manutencdo, durante o governo Castelo, da
politica de indica¢des ministeriais como busca de apoio no Congresso. Santos (1986, p. 117 ¢
123) aponta que as indicagdes ministeriais no periodo Castelo continuaram altas (37), pouco
superior ao periodo democratico anterior — com exce¢do do nimero extremamente alto do
governo Goulart (60) —, e bastante superior aos presidentes militares que o sucederam (Costa

e Silva, 19, e Médici, 20), conforme Grafico 16 abaixo. A rotatividade dos ministérios ¢ as
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indicagdes colocam o governo Castelo dentro do padrdo dos governos democraticos

anteriores, ¢ ndo dos governos militares que o sucederam.

Gréfico 16: Numero de Ministros por periodo presidencial

Numero de Ministros por periodo Presidencial
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Dutra  Vargas(29) Kubitschek Goulart Castelo Costa e Medici
Silva

Fonte: Santos (1986, p. 117 e 123). Elaboracédo do autor.

Outro elemento € a propria trajetoria dos Atos Institucionais. Se o nimero 1 ocorreu
em abril de 1964 e provocou algumas cassacdes de parlamentares, ¢ de se considerar que o
advento do n° 2 (27 de outubro de 1965) que extinguiu os partidos, € 0 5 (13 de dezembro de
1968) que efetivamente fechou o Congresso, sdo progressdes da castracdo de direitos
politicos. Se o Executivo ja tivesse se imposto integralmente sobre o Congresso com o Al-1,
ndo haveria necessidade dos atos seguintes, pelo menos no que diz respeito ao aspecto
Legislativo.

O quarto elemento diz respeito ao Al-1 em seu aspecto partidario, mais
especificamente a propria Reforma Bancéria. Como aponta Glaucio Dillon Soares, os mais
atingidos pelas cassacdes de mandato com o Al-1 foram os deputados da Frente Parlamentar
Nacionalista: “dos quarenta atingidos em 11 de abril de 1964, vinte e um pertenciam a Frente
e onze lhe eram proximos. Somente onze ndo tinham relagdo com esse grupo nacionalista”
(apud Minella, p. 77). Depreende-se que as cassagdes ndo abateram o Congresso como um
todo, mas enfraqueceram o grupo de esquerda e esvaziaram a polarizagao direita-esquerda que
se construira no cenario pré-golpe. No imediato pds-golpe, ndo cabe falar em solapamento do
Congresso, mas sim em novo equilibrio de for¢as alinhado a tendéncia de direita dos

golpistas.
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O perfil dos cassados ¢ crucial, pois para Minella eram eles quem encabecavam a
demanda popular dentro da Reforma Bancéria. Como sera visto adiante na analise da Reforma
Bancéria de 64, contudo, ¢ patente na negociagdo do projeto no Congresso que havia outras
questdes em discussdo, € ndo apenas a participagdo popular na autoridade monetéria. Isso leva
ao quinto ponto.

Os parlamentares de centro-direita conduziram uma discussdo e criaram uma
legislagdo em alguma medida dissonante aos interesses da equipe econdmica. Um exemplo
central ¢ a visdo do negociador do governo — Dénio Nogueira (1993, p. 124-7) —, que era

pessoalmente contrario a criagdo do CMN, embora o Ministro Bulhdes a aceitasse.

3.4 Conclusao do capitulo

Este capitulo apresentou a dindmica politico-econdmica da Republica de 1946 e do
governo Castelo Branco. Procurou-se demonstrar que prevaleceu no periodo uma coalizao
desenvolvimentista que privilegiou o desenvolvimento econdémico via Estado, sobretudo
industrial, em detrimento de um rearranjo macroecondmico no setor financeiro que atacasse
os problemas de inflacdo e financiamento do setor publico. Estes desequilibrios eram
contornados de tempo a tempo com ajudas financeiras internacionais para o Balango de
Pagamentos e tentativas rapidas de equilibrio monetario, mas ndo se alcangava um equilibrio
duradouro. Ao contrario da economia pos anos 1980, a relativa autarquia experimentada pelo
Brasil a época permitia uma margem de manobra maior dos governos em relacdo aos ajustes
macroeconomicos.

A coalizdo dominante expressava-se parlamentarmente numa alianga que tinha como
centro PSD e PTB mas aglutinava, a depender da necessidade de votos e da matéria, outros
partidos, inclusive a propria UDN. A dinamica parlamentar consubstanciava de fato um
padrao de faccdes, isto €, os resultados legislativos ndo eram atingidos em geral pela grande
disciplina de uma base unida que excluia seus adversarios. Pelo contrario, as posigoes
favoraveis e contrarias contavam com votos de todos os partidos, que apresentavam, tanto na
situacdo quanto na oposicao, uma disciplina partidaria baixa. A evolug¢do do quadro partidario
conformou, nos anos 1960, um cenario de radicalizagdo de posi¢cdes dentro do Parlamento,
com um relativo equilibrio de forgas entre esquerda, direita e centro, que gerou uma paralisia

decisoria, tanto mais aguda quando o contexto politico alimentava a discussao sobre as
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reformas de base, situacdo que desafiava radicalmente o status quo. Assim, o golpe militar
configurou-se como a vitoria de um projeto politico desenvolvimentista de direita, que excluia
do quadro politico as forcas de esquerda mais extremadas. Quanto ao Legislativo, o ano de
1964 assistiu a cassacdes que reconfiguraram as forgas politicas nele atuantes, mas ainda se
manteve ativo e relevante para a defini¢do de matérias em tramitagao.

Em relacdo a proposi¢dao desta tese, apresentou-se a evolucdo das preferéncias da
coalizdo dominante no Legislativo, alinhada ao desenvolvimentismo, e sua reconfiguragdo
pro-direita no pds-64. Com o golpe também se amainou o quadro de radicalizagdo de
posicdes. Pdde-se constatar que o Poder Executivo ndo contava, na etapa democratica, com
instrumentos legislativos capazes de influenciar o processo decisério do Parlamento a ponto
de aprovar o projeto do BACEN — mesmo que o Executivo tivesse tal disposi¢do — e no pos-
golpe, embora houvesse os instrumentos legislativos a disposi¢do do Executivo, conferidos
pelo AI-1, estes ndo foram utilizados nesta matéria especifica.

O capitulo 4, a seguir, apresenta o quadro econdmico e politico do periodo 1985 a
1995. Como variaveis explicativas da reestruturagdo do CMN com o Plano Real serdo
ressaltados o novo alinhamento de preferéncias da coalizio dominante, com énfase no PFL e
no PSDB, mais afeitos ao liberalismo, e também a posse pelo Executivo de instrumentos
legislativos, ausentes na Republica de 1946, que permitiram um maior controle de agenda e

do processo decisorio dentro do Poder Legislativo.
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4 1985-1995: POLITICA E ECONOMIA

4.1 Introducao

De forma similar ao capitulo 3, aqui trata-se de apresentar as principais caracteristicas
econdmicas e politicas do Brasil no periodo 1985-1995, com alguma aten¢do aos elementos
antecedentes.

Em termos econdmicos enfatiza-se a prevaléncia da inflacdo e traga-se sua relacao
com a propria crise do modelo de desenvolvimento nacional que acaba por levar a uma nova
agenda econdmica em inicio dos anos 1990, a qual abandonou o modelo de substituicdo de
importagdes e apoiou outro pro-mercado € menos intervencionista. Como se fez no capitulo
anterior procura-se demarcar a evolugao institucional da autoridade monetaria. Nos anos 1980
e inicio dos 1990 parece prevalecer um arranjo de forcas politicas e econdmicas que impede a
unidade da equipe econdmica, veta arranjos fiscais e solapa os controles estabelecidos pelos
planos de estabilizagdo. Nao ¢ o caso de mapear todo esse quadro, pois nao € objetivo desta
tese. Contudo, valoriza-se 0 CMN como uma esfera de representacdo de interesses que € parte
desse quadro maior de forgas politicas e econdmicas que impedem os ajustes para se combater
a inflacdo. Nesse sentido, o Plano Real ¢ a consubstanciagdo de uma alternativa que uniu
solucdes técnicas vidveis para conter a inflagdo com o necessario apoio politico. Como
apontam Sola, Kugelmas ¢ Whitehead (2002a), novas condigdes politicas e econdmicas foram
construidas de forma concomitante sob o Plano Real, em processo de mutua influéncia.

O capitulo busca mapear as relagcdes entre CMN, BACEN, MF e outras institui¢des
econdmicas, como se fez também no capitulo anterior com os atores da Repiiblica de 46. E
importante para esta tese o arranjo institucional que controla a politica monetaria no pais, pois
¢ sobre esse que incide a a¢do dos parlamentares objeto de andlise neste trabalho.

A politica do periodo ¢ marcada pelo signo do novo, da instabilidade e da crise.
Embora os militares tenham iniciado o processo de transi¢cdo para a democracia com uma aura
de controle e planejamento, com a abertura “lenta, segura e gradual”, o processo que se seguiu
assistiu ao surgimento de novas forcas (como as reconfiguragdes do quadro partidério), a
problemas politicos de origem pessoal (como a morte de Tancredo Neves e em alguma
medida a inabilidade de Collor de Mello que levou-lhe a renuncia) e também a sobrevivéncia

exitosa da direita pro-regime militar nos governos democraticos.
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4

O ponto especifico que toca a esta tese ¢ a conformagao do processo decisorio
legislativo que permitiu a reestruturagdo do CMN com vistas a tornar a autoridade monetaria
independente'™, o que se deu pela presenga exclusiva de membros da equipe econdmica no
6rgdo. Por um lado, a problematica econdmica e seu diagnostico ortodoxo'®® prescreviam um
BACEN independente, mas por outro a politica limitava institucionalmente essa acdo, pois a
alteragdo do estatuto legal do BACEN exigia a dificil regulamentacao do art. 192 da CF.
Ainda, ao se reestruturar o CMN, colocava-se ao meio politico o sacrificio de uma esfera de
realizagdo de politica clientelistica em beneficio de um bem comum, o combate a inflagdo. O
funcionamento racionalizado do Congresso Brasileiro, ensejado pela distribuicdo de poderes
legislativos aos lideres partidarios e ao Presidente da Republica, e o proprio acerto técnico do
Plano Real permitiram que se criasse um contexto decisorio favoravel a reformulacdo do
CMN.

O capitulo divide-se em duas grandes se¢des, Economia e Politica. A primeira
subdivide-se em uma Introducao, uma subsecao de antecedentes, outra de politica econdomica
que engloba os planos economicos desde o Cruzado até Collor e, posteriormente trata-se, em
outra subsecao, da natureza e funcionamento da autoridade monetaria antes do Plano Real.
Finaliza-se com a discussdo sobre a natureza da inflagdo e a apresentagdo da implementacao
do Plano Real.

A secdo sobre Politica inicia-se com uma Introducdo, depois segue uma breve
subse¢do sobre a participagdo politica e passa-se ao sistema partidario, as relagdes Executivo-
Legislativo e por fim uma discussdo sobre as preferéncias partidarias por reformas pro-
mercado.

Por fim, o capitulo encerra-se com uma Conclusao.

4.2 Economia

19 A nogio de autoridade monetaria independente aqui nio fecha o foco apenas sobre o BACEN, mas sim sobre todo o
sistema que € composto também pelo CMN. Talvez fosse mais apropriado falar em “insulamento da autoridade monetaria”.
Nao obstante, principalmente sob a gestdo Gustavo Franco, o que se viu foi um BACEN que escolhia objetivos e meios,
configurando a independéncia (Lima (2006) corrobora o ponto). Dessa forma, opta-se pela expressdo independéncia tendo
em mente, para o caso especifico, este qualificativo.

1% Ortodoxia e heterodoxia sdo tratadas aqui seguindo a distingio de Mollo (2004), com énfase no papel da Teoria
Quantitativa da Moeda nos diagnodsticos econémicos e nas prescrigdes de independéncia para o BC ou coordenagio da
autoridade monetaria com as autoridades fiscais. Mais adiante o ponto sera mais bem delineado. Para boa parte da reflexdo
econdmica sobre a inflagdo no Brasil, contudo, heterodoxia enfatiza o elemento inercial da inflagdo e a necessidade de a¢Ses
ndo-tradicionais em politica econdmica (como congelamento de pregos ou o uso de um super-indexador, como foi a URV)
(Pio, 2001). Se tomado esse grupo “heterodoxo”, como por exemplo os académicos da PUC-RJ (Francisco Lopes, André
Lara Resende e Pérsio Arida), sua posico sobre o BC prescreve a independéncia.
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4.2.1 Antecedentes: De Costa e Silva a Figueiredo

A partir de Costa e Silva a economia brasileira deixa o processo de estabilizagao
implementado por Campos ¢ Bulhdes e passa a crescer aceleradamente, o famoso “Milagre”.
Este consistiu na expansdao geral da atividade econdmica “puxada” pelo crescimento da

106
3

industria em niveis altissimos (até 17% ao ano em 1973"), motivada pelo crescimento do

- . ~ . . 10
setor estatal (criacdo de empresas estatais e elevacdo dos seus investimentos ’

) e por
inimeros subsidios e incentivos a industria em geral.

E importante destacar a troca da equipe econdmica com a entrada de Costa e Silva,
que substituiu os estabilizadores Bulhdes e Campos por Delfim Netto que enfatizava
sobretudo o crescimento imediato. A nova equipe econdmica beneficiou-se da reordenagdo
das instituicdes e da gestdo executada no Governo Castelo, do novo rol de instrumentos de
politica econdmica criados e a folga tributaria significativa. A carga tributaria, que em 1963
era de 16,1% do PIB, passa em 1970 para 26%'®™ ¢ permite uma explosio de incentivos
tributarios e crediticios (ao turismo, a exportacdo, ao reflorestamento, a projetos no Norte e
Nordeste, a compra de agdes, etc.). Além disso, h4 um novo mercado financeiro em
funcionamento, capaz de estimular a producdo e o consumo, e os instrumentos classicos de
politica monetédria estdo em funcionamento: operagdes de mercado aberto, redesconto e
compulsorio.

Em relagdo a inflagdo, o novo diagnostico apontava convenientemente os custos como
vildes, em especial os financeiros, ¢ a melhor saida seria a expansdao da atividade para
diminuir a capacidade ociosa. Contudo, em 1972-1973 surgem relevantes pressdes nos pregos,
fruto da grande expansdo da economia e das politicas fiscal, monetaria e crediticia expansivas.
Durante toda a gestdo Delfim a estratégia foi o controle administrativo, realizado pelo

109

Conselho Interministerial de Pregos ~ (Lago, 1992, p. 247); as pressoes, contudo, passariam

ao governo Geisel. Quanto aos juros, durante todo o periodo foram utilizados controles

1% Giambiagi et al. (2005) Anexo Estatistico. Tabela A3.

197 Lago (1992, p. 244) afirma que o investimento das estatais cresceu 20% ao ano entre 1967 ¢ 1973. Segundo o mesmo
autor, foram criadas, entre 1968 ¢ 1974, 231 novas empresas publicas: 175 na area de servigos, 42 na industria de
transformagdo, 12 em mineragdo e 2 na agricultura (p. 268).

1% Giambiagi et al. (2005) Anexo Estatistico. Tabela Al.

19 Criado pelo Decreto-Lei 63.196, em 29 de agosto de 1968.
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administrativos sobre as taxas de captagdao e empréstimo, a fim de garantir boas condi¢des
financeiras ao setor produtivo.

Sobre 0 BACEN e o CMN ¢ importante destacar a mudanga no seu status. Se no
governo Castelo tinha-se a perspectiva de independéncia, sobretudo conferida pelos
mandatos, com Costa e Silva a situacdo se altera de fato, na medida em que a primeira
diretoria do BACEN ¢ levada a demitir-se para ser nomeada outra ao gosto da nova equipe
economica (Nogueira, 1993). Essa mudanga de fato ¢ tornada de jure com o AI-5 e novas
modificac¢des legais promovidas na gestdo de Mario Henrique Simonsen na Fazenda durante o
governo Geisel, quando se extinguiram por lei os mandatos''’. De fato, estava em andamento
uma nova determinacdo a politica monetaria, ¢ a equipe de Delfim passou a administrar a
oferta de moeda com foco nas necessidades do crescimento — como ja se disse, as possiveis
pressdes sobre os precos eram suprimidas por controles administrativos diretos.

Quanto a forma de coordenacdo entre as autoridades fiscal ¢ monetaria, nota-se o
alinhamento entre ambas no sentido da promocgado do crescimento, em contraste com a posi¢ao
anterior, também coordenada, da equipe de Bulhdes na busca de estabiliza¢do. Sob a gestao
de Delfim Netto, todo poderoso a frente do MF e do CMN, tem-se uma coordenag¢ao de todos
os 6rgaos do governo em busca do crescimento econdmico (Vianna, 1987).

Em 1974, inicio do governo Geisel, ha uma mudanca profunda do contexto
internacional, com a crise do petrdleo e uma primeira elevagao nos juros internacionais. O II
PND tenta manter o Brasil na rota do crescimento por meio de um ousado plano de
investimento estatal nos setores de bens de produgdo, em que o objetivo era reorientar a oferta
interna para fazer frente as dificuldades derivadas do “choque do petroleo”. Este plano,
embora sofra criticas economicas sobre sua inadequagdo num contexto de crise internacional,
¢ sem duvida parte do dilema de Geisel que tentava enfraquecer a “linha dura” militar rumo a
distensdo e ndo podia colocar o Brasil em recessdo econdmica apds a exuberancia do
“Milagre” (Carneiro, 1992) (Marenco, 2007).

Sob o aspecto institucional, ha importantes alteragdes na area econdémica no governo
Geisel. No topo da hierarquia cria-se o Conselho de Desenvolvimento Economico (CDE), o
qual tinha como presidente o proprio Presidente da Republica. Nao se tratava de um 6rgao
colegiado de fato, pois em sua estrutura deciséria os ministros membros eram apenas
assessores com papel consultivo. Outras transformagdes em Orgdos estatais foram realizadas,

sobretudo a mudanca da composi¢ao de diversos conselhos setoriais, em que perderam espago

10 6i 6.045/74.
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os representantes do setor privado. Para Codato (1997), o movimento de reforma de Geisel foi
a busca de fortalecimento da autonomia do Estado, como uma resposta ao padrdao de
colonizacdo desse mesmo Estado pela burguesia ocorrida sob Delfim anteriormente (e que
voltaria a ocorrer depois).

Quanto a gestdo da economia, o objetivo foi o crescimento, baseado em substancial
endividamento externo. Quanto a inflagdo, mesmo diante do agravamento das pressdes, ela
ndo foi atacada na gestdo Simonsen com a constancia necessaria. Para Carneiro (1992), até
1975 tentou-se o controle inflaciondrio, mas devido a derrota do governo na eleigao
parlamentar de 1974, optou-se pelo crescimento. A partir de entdo houve surtos de curta
duragdo de combate a inflacdo, e na pratica uma maior tolerancia a ela. Este cenario foi
marcado pelo antagonismo entre o Ministro da Fazenda Mario Henrique Simonsen, mais
preocupado com a estabilidade, e o Secretario de Planejamento, e responsavel pelo II PND,
Jodo Paulo dos Reis Veloso.

Devido a propria participagao do Presidente da Republica nas decisdes superiores da
area econdmica, ocorre um “arbitramento” da competicdo intra-burocratica entre os interesses
conflitantes das duas pastas (Codato, 1997, p. 135). Como no periodo o CMN e o BACEN
estavam subordinados ao MF, e cuidavam apenas dos assuntos financeiros ¢ monetarios, vé-se
que ndo houve uma “descoordenacao” interna a equipe econdOmica entre as areas fiscal e
monetaria. A arbitragem da posi¢ao do governo no CDE permitiria o “enquadramento” de
todas as areas a opcao escolhida, a qual era, segundo Carneiro (1992, p. 306), a da SEPLAN.
O resultado do periodo foi a implementacdo do II PND, uma evolugdo oscilante do
crescimento do PIB (mas mantida em médias altas), a inflagdo crescente e pressdo sobre as
contas publicas.

O governo Figueiredo inicia-se com Simonsen na SEPLAN, mas j4 em agosto de 1979
Delfim o substituiu no comando da economia. O ministro do “Milagre” promove uma
reversdo da reforma institucional de Geisel, pois novamente abre-se espaco para o
fortalecimento do CMN e a participagdo de setores privados nas arenas decisoOrias importantes
(Codato, p. 313-9).

Em termos de gestdo economica, Delfim tenta até outubro de 1980 colocar o pais na
rota do crescimento, com um rol de expedientes heterodoxos (como prefixacdo de precos e
cambio, controle nos juros e desvalorizacdo cambial) (Carneiro, 1992, p. 309). Contudo, apos
essa data o pais enfrenta uma crise internacional que de forma inédita restringe os
financiamentos internacionais disponiveis. Devido ao segundo choque do petréleo e a subida

dos juros internacionais, o Brasil teve de fazer um esforco de geracdo de superavits
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comerciais, ¢ de 1981 a 1983 o PIB per capita decresce, fruto das tentativas de ajuste
macroecondmico que aliavam recessao a necessidade de conter importacdes e estimular
exportagdes. Depois de muito tempo, em 1982 o Brasil precisou recorrer a ajuda do FML
Houve vérias renegociagdes devidas ao ndo cumprimento de condicionalidades e a natural
subordinacdo de decisdes em politica econdomica ao acordado com o Fundo. Ainda, no bojo
das discussdes técnicas com o FMI discutiu-se o conceito de déficit operacional''’, o que era
uma inovacao em relacdo ao controle de déficits publicos.

Em relagdo a inflacdo, apesar de tentativas de conten¢do fiscal, ela foi crescente no
periodo, em que ha dois momentos criticos: a passagem da faixa de 50% para 100% ao ano
em 1979, devido a politica de precos realistas e aumento da frequéncia dos reajustes salariais,
e o ano de 1983, com a subida para o patamar de 200%, com o destacado papel da
maxidesvalorizacdo cambial de fevereiro. Devido a resisténcia da inflacdo a recessdo e ao
desemprego, o debate sobre suas causas ganhou corpo, e nele havia demarcadas quatro

posi¢des de andlise e acao distintas:

(1) “Pacto Social”, proposto por economistas do PMDB e da Unicamp; (2) o “Choque
Ortodoxo”, defendido, sobretudo, por alguns economistas da FGV; (3) o “Choque
Heterodoxo” de Francisco Lopes, da PUC-Rio; ¢ (4) a “Reforma Monetéria” de André Lara
Resende e Pérsio Arida, ambos também da PUC-Rio. (Castro, 2005a, p. 119)

As propostas dos economistas da PUC-Rio mostraram-se muito mais atrativas em
termos politicos, por serem distributivamente neutras e de implementagdo sem politicas
recessivas. Sua valorizagdo da inércia inflacionaria e as medidas preconizadas para combaté-
la, como os congelamentos ou uma reforma monetaria, trouxeram-lhe a denominagdo de
heterodoxas, em contraste com as politicas tradicionais, ortodoxas, de foco na demanda''?. As
ideias de Lopes, Arida e Resende influenciariam todos os planos desde o Cruzado até o Real.

Lopes falava em “choque heterodoxo” e Arida e Resende em moeda indexada. Ambos
partiam do diagnostico que o processo inflaciondrio era, sobretudo inercial, ademais,
supunham o conflito distributivo resolvido. A idéia do choque heterodoxo era o congelamento

de pregos, saldrios e caAmbio, e o fim de todos os mecanismos de indexac¢do; depois agregou-se

"0 conceito de déficit precisa de ajustamentos em situagdes de alta inflagdo como & época. O déficit nominal engloba todas
as despesas do governo. Ja o déficit operacional retira delas a corre¢do monetaria da divida publica, pois esta ¢ resultado da
inflagdo, e ndo causa.

12 Como se apresentou em nota anterior (n° 106), esta heterodoxia de Francisco Lopes, Pérsio Arida ¢ Lara Resende
preconiza ainda um BC independente. A definicdo de Mollo (2004) é, para os fins desta tese, mais adequada, ao tratar como
heterodoxo aqueles que ndo prescrevem independéncia do BC.
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a idéia de um novo padrao monetario. A idéia de moeda indexada era criar um indexador

geral para toda economia, que teria a conversao voluntaria de todos os precos a ele.

Governo Civil

Introdugdo

A gestdo econdmica a partir de 1985, até a estabilizacdo com o Plano Real, ¢ uma
sucessdo de tentativas de controle inflacionario. A inflagdo medida pelo IGP-DI no ano de
1985, ultimo do periodo militar, atinge a cifra recorde de 243% e mobiliza todas as iniciativas
de politica econdmica (Modiano, 1992), mesmo assim a trajetoria ¢ ascendente até 1994 (cf.
Grafico 17). No primeiro plano estava a inflagdo, que saltava de patamar em patamar em seu
caminho para a hiperinflagdo, assentada na generalizada indexagdo. O pano de fundo era a
crise do modelo de desenvolvimento brasileiro, com crise fiscal do estado e perda de
dinamismo privado (Franco, 2000, 2005) (Giambiagi, Além, 2000) (Giambiagi et. alli, 2005).

O crescimento, por sua vez, oscila ao sabor dos planos econdmicos, ora constrangido
pelas medidas de austeridade, ora impulsionado pela liberagdo dos controles de precos nos
estertores dos fracassados planos. Na média, o crescimento no periodo foi baixo (cf. Gréfico
18).

Grafico 17: Evolugdo IGP-DI, Anual — Nova Republica — %
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Grafico 18: Evolucao PIB Per Capita — Nova Republica, %
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Do Cruzado a Collor

A longa sucessao de tentativas de estabilizacdo monetdria deve ser apresentada: Planos

Cruzado 1 (1986), Cruzado 2 (1987), Bresser (1987), Verao (1989), Collor (1990) e Collor 2

(1991). Todos os planos tentados no periodo contaram com elementos “heterodoxos”, mais

especificamente alguma forma de intervencao direta para debelar a inércia inflaciondria.

Foram abundantes os congelamentos e as pré-fixagdes de precgos (salarios, cdmbio, contratos

de todos os tipos, etc.) assim como as trocas de padrdo monetirio (as mudangas na

denominacdo da moeda ou o simples corte de zeros). Também faziam parte do pacote, em

geral, medidas de austeridade fiscal, mas estas bem mais dificeis de se implementar. Segundo

Gustavo Franco (2005), citando Ricardo Henriques (apud Franco, 2005):

Tivemos, nesses anos loucos, oito programas de estabilizagdo econdmica, 15 politicas
salariais, 54 alteragdes de sistemas de controles de precos, 18 mudangas de politica cambial,
21 propostas de renegociacdo da divida externa, 11 indices oficiais de inflagdo, cinco
congelamentos de precos e salarios e 18 determinagdes presidenciais para cortes drasticos nos
gastos publicos. Junte-se a isso cinco mudangas de padrdo monetario a partir de 1986 (...).

(Franco, 2005, p. 270).

O Plano Cruzado, anunciado em 28 de fevereiro de 1986, pelo entusiasmo popular e

atos de civismo que promoveu, foi talvez o mais marcante deles. Prescreveu amplo

congelamento de precos e saldrios, e em sua preparagdo teria sido planejada uma adequada
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economia fiscal, contudo esta ndo ocorreu de fato (Modiano, 1992, p. 354-60). O inicio do
plano foi marcado pela queda da inflagao, mas logo adiante ela tornou a impor-se.

Para Modiano (1992, 361-3), o crescimento substancial da demanda logo no inicio do
plano era uma preocupacgdo, mas devido a razdes politicas ndo se pode fazer nenhum ajuste
devido a inconvenientes para a elei¢do de novembro seguinte. O autor destaca a necessidade
de ter-se aumentado desde o principio os juros para conter a demanda, o que nao ocorreu. Em
julho, o “Cruzadinho” apresentou-se como um timido pacote fiscal, e a situa¢do do
congelamento sustentou-se até as eleigdes.

O Cruzado II, apresentado apds as eleigdes, tinha como objetivo aumentar a
arrecadacdo do governo em 4% do PIB, por meio da elevacdo de alguns precos publicos
(gasolina, energia elétrica, telefone e tarifas postais) e de impostos indiretos (sobre
automoveis, cigarros e bebidas). A evolu¢ao do Cruzado II ¢ um bom exemplo da forma de
gestdo da economia no periodo. Em primeiro lugar fazia parte da previsdo do plano expurgar
do IPC os aumentos de precos gerados pelo proprio plano, a fim de nao “disparar” o “gatilho
salarial”. Como isso ndo foi aceito politicamente, modificou-se a lei salarial para limitar o
“gatilho” a um aumento de 20%, e o residuo (a inflagdo acumulada superior a 20%) seria
acumulada para novo disparo. A indexag@o voltou no cambio, nos contratos financeiros ¢ nos
depositos bancarios, e praticamente todos os controles de precos foram liberados em fevereiro
de 1987. Até mesmo um pacto social entre governo, empresarios e trabalhadores foi tentado
para conter a inflacdo, mas fracassaram as negociagdes. Além disso, com a aceleragdo dos
reajustes salariais, a economia tornar-se-ia mais indexada do que antes. Somou-se ao quadro a
moratéria dos juros da divida externa, decretada também em fevereiro. Todas essas
intervengdes descoordenadas geraram um quadro de desorganizacdo na economia, que vale a
pena descrever:

As vendas cairam em consequéncia da queda do salério real, da elevacdo das taxas de juros e
do aumento da incerteza. O desaquecimento da economia tinha, no entanto, também raizes do
lado da oferta. Foram impostos novos limites a importa¢cdes de matérias-primas essenciais e
produtos intermedidrios, devido a escassez de reservas cambiais, e os mercados domésticos
encontravam-se desorganizados pelo descongelamento de pregos abrupto e sem indicagdes,

seja de uma nova politica de reajustes, seja de um novo congelamento. (Modiano, 1992, p.
365).

Esta ¢ a cronica do primeiro fracasso dos planos de estabilizagdo em periodo
democratico, o qual ainda carregou a pecha de “estelionato eleitoral’. Com algumas
variagdes, 0 cendrio se repetiu nos planos seguintes, quando se vé como toda a economia e 0s

instrumentos de politica econdmica passavam a funcionar de acordo com o plano de
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estabilizacao, e seu fracasso trazia as mais funestas perspectivas. A agdo privada tornava-se
cada vez mais desorganizada e maiores eram os desafios a capacidade imaginativa e
operacional dos formuladores de politica no governo.

O Plano Bresser veio em junho de 1987. Trouxe novas regras salariais que diminuiram
a efetividade da indexacdo, praticou um congelamento temporario de alguns pregos (apos
aumento dos pregos publicos), desvalorizou o cruzado e manteve as minidesvalorizagoes.
Tinha-se como objetivo praticar politica monetaria ativa (com juros reais positivos para inibir
especulagdo) e fazer uma grande economia fiscal. Contudo, se o plano era diminuir o déficit
publico do ano de 6,7% do PIB para 3,5%, isso ndo foi atingido, pois o corte de gastos e o
aumento de tarifas publicas ficaram bastante aquém. Castro (2005a, p. 130) coloca como uma
das causas da saida do Ministro Bresser a “resisténcia a proposta de reforma tributdria”
proposta no plano.

Importante destacar o compromisso do plano de, para o ano seguinte, tornar o BACEN
independente na conducao da politica monetéria, proibir emissdes para financiar o Tesouro,
unificar todos os or¢gamentos do governo e obrigar a orcamentacao prévia de todas as despesas
(Modiano, 1992, p. 368). Varios desses objetivos foram estabelecidos na CF 88.

O Plano Bresser praticamente ndo funcionou, pois ja em dezembro o Ministro pedia
exoneracdo diante da aceleragdo dos pregos, da impossibilidade de se fazer uma economia
fiscal, da perda de controle sobre instrumentos de implementacdo do plano e da propria
limitacdo a algumas a¢des como a citada tentativa de reforma tributaria.

No ano de 1988, com Mailson da Nobrega no Ministério da Fazenda, a politica
econdmica seguiu o entdo intitulado “feijdo-com-arroz”, isto ¢, a ndo realizacdo de
congelamentos de pregos ou outros choques, mas sim uma tentativa de contencao gradual da
taxa de inflacdo. Relevante no ano foi a retomada dos pagamentos internacionais, com o final
da moratoria, ¢ também a aceleracdo da inflagdo, que bateu recordes mensais no segundo
semestre do ano. Diante do crescimento das taxas de inflagdao, no inicio de 1989 langou-se o
Plano Verao.

O Plano Verao criou o “cruzado novo”, nova unidade monetaria nacional, e¢ tinha
propostas ortodoxas (“como reducdo de despesas de custeio, reforma administrativa para
reduzir custos, limitagdes a emissdes de titulos pelo governo e medidas de restricdo ao
crédito”) e heterodoxos (“congelamentos de precos e salarios™) (Castro, 2005a, p. 131).
Castro afirma que, devido a ser ano eleitoral, e ao descrédito do governo, o ajuste fiscal nao
foi realizado. Nos estertores do plano, que havia extinguido todas as formas de indexagdo em

seu inicio, a inflagdo se acelerou a niveis recordes, pois nao havia mecanismo de coordenacao
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de expectativas e cada agente utilizava o indice e a frequéncia de reajuste de sua
conveniéncia.

O Plano Collor foi anunciado no dia de posse do novo presidente, 15 de marco de

1990. Seu elemento de congelamento de pregos nao foi relevante, pois desobedecido. O plano

ficou marcado por suas propostas de reforma do Estado (nas areas fiscal e administrativa), de

liberalizagdo da economia, de abertura internacional, e pelo confisco da poupanca (“sequestro
de liquidez”).

No que tange as medidas fiscais, o Plano Collor I promoveu um aumento da arrecadagao,

através da criagcdo de novos tributos, aumento do Imposto sobre Produtos Industrializados

(IPI), Imposto sobre Obrigacdes Financeiras (IOF) e outros: reducdo de prazos de

recolhimento; suspensdo de beneficios e incentivos fiscais ndo garantidos pela Constituigéo,

além de uma série de medidas de combate a sonegagdo. Promoveu-se, ainda, uma redugéo do

numero de ministérios (de 23 para 12 — incluindo a agregagdo das pastas da Fazenda e do

Planejamento, no Ministério da Economia, que passou a ser comandado pela ministra Z¢lia

Cardoso de Mello), extingdo de uma série de autarquias, fundacdes e uma campanha para

demissao de funcionarios. Implementou-se ainda um regime de cambio flutuante. (Castro,
2005b, p. 146).

Com a ineficacia do plano, a inflagdo voltou ao longo do ano, e ja em fevereiro de
1991 langou-se o Plano Collor II, sob o comando agora de Marcilio Marques Moreira. O
plano insistia na racionalizacao de gastos da administracao publica, no corte de despesas e na
modernizagdo da economia. Sua principal inovagdo foi a extingdo dos mecanismos de
indexacdo existentes e sua substitui¢do pela Taxa Referencial (TR), a qual ndo mais baseava
sua variacao nos movimentos da inflagdo passada, mas sim na inflagao futura. A idéia era que
se o governo fosse bem sucedido em combater seus excessos de despesa, as expectativas de
inflagdo futura cairiam, num circulo virtuoso de combate a alta dos pregos. Como se sabe, o
governo Collor sofreu uma crise politica que liquidou qualquer possibilidade de sucesso de
politicas que precisassem de credibilidade.

No governo Itamar Franco novamente dividiu-se a gestdo da Economia em Ministérios
do Planejamento e da Fazenda, sendo que este teve, de final de 1992 a 1994, seis ministros:
Gustavo Krause, Paulo Haddad, Elizeu Resende, Fernando Henrique Cardoso, Rubens
Ricupero e Ciro Gomes. A mudanga da trajetoria de duas décadas de inflacdo deu-se nesse
momento, com a estruturagao do Plano Real pela equipe de Fernando Henrique Cardoso.

Sobre a relacdo entre as institui¢des de politica econdmica, ¢ importante demarcar
alguns elementos. Se na Republica de 46 BB e MF disputavam a decisdo da politica
econdmica em algumas ocasides e serviam como arenas para interesses antagdnicos, a partir
do gestdo de Costa e Silva o quadro assume outra feicdo. Em alguns momentos toda a

administracdo submetia-se ao controle do Ministro da Fazenda, como com Delfim Netto entre
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1967 e 1974 (Vianna, 1987). Outras vezes a equipe econdOmica submeteu-se ao arbitramento
do proprio Presidente da Republica e as disputas internas ficaram contidas, como com Geisel
(Codato, 1997). Depois a equipe econdmica esteve em disputa com outras esferas da
administracdo ou mesmo com rachas internos, como no plano Cruzado e no principio do
governo Itamar até a posse de Fernando Henrique Cardoso no MF (Pio, 2001).

Para o que toca a esta tese, pode-se afirmar que o fracasso dos planos de estabilizagao
deve-se a prevaléncia de uma dindmica politico-econdmica que nao permitia a implementagao
das medidas necessarias, além de erros técnicos derivados do entendimento inadequado do
fendmeno inflacionario (Pio, 2001) (Franco, 2005). O descontrole inflacionario contém
elementos de inércia inflacionaria e desequilibrios fiscais, mas ¢ a existéncia de canais de
representacdo de interesses que permite sucesso a demandas e gera os déficits (demandas por
mais gasto publico ou veto a cortes, reajustes de tarifas publicas, extingdo parcial ou integral
dos congelamentos). Neste sentido, ¢ importante enfatizar que o CMN voltou a ser uma esfera
privilegiada de representacdo de interesses a partir do governo Figueiredo (Codato, 1997), e
em sua composi¢do estiveram presentes desde entdo diversos ministros e representantes do
setor privado. Vé-se que ¢ dupla a possibilidade de influéncia dos membros externos a equipe
econdmica sobre a autoridade monetaria, seja por meio dos ministérios que representam
indiretamente os interesses da sociedade, seja pela representagdo direta. Sintomatico € que
parte da literatura sobre o sucesso de planos de estabilizacdo no Brasil e em outros paises
toque na questdo do insulamento burocratico, entendido como capacidade das autoridades
econdmicas formularem e implementarem os planos econdmicos sem ingeréncia externa
capaz de descaracterizar os objetivos do plano (Pio, 2001) (Sola, Kugelmas, Whitehead,
2002).

Vale dizer que ainda em 07 de abril de 1993, pouco antes da posse de Fernando

: 11
Henrique Cardoso'"’

no MF, foi sancionada a Lei 8.646 que indicava 20 membros para o
CMN. Entre eles estavam os Ministros da Fazenda e Planejamento, além do Presidente do
Banco Central. Contudo, havia diversos outros ministros (Agricultura; Indastria e Comércio;
Trabalho; Previdéncia Social), presidentes de bancos publicos (Banco do Brasil, Caixa
Econdémica Federal, BNDES, Banco da Amazo6nia, Banco do Nordeste), presidentes de
autarquias (CVM), um representante das classes trabalhadoras e seis membros nomeados pelo

Presidente da Republica. Estes seis membros indicados, que atuaram até a mudanga da

composicdo do conselho em 1° de julho de 1994, eram representantes do setor empresarial,

'3 Fernando Henrique Cardoso tomou posse em 19 de maio de 1993.
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quais sejam: Arthur Sendas (varejo), Alcides Tapias (bancos, a época presidente da
Febraban), Carlos Rocca (mercado de capitais); Paulo Guilherme Aguiar Cunha (setor
quimico); Pedro de Camargo Neto (agricultura); Roberto Rodrigues''* (agricultura).

Sobre a representacdo de interesses no CMN e a impossibilidade de se conduzir uma
politica econdmica estabilizadora, que exigisse disciplina fiscal e monetaria, Gustavo Franco
tem um posi¢ao sintética e ilustrativa. Em sua opinido, até a alteragdo de sua composi¢ao com
o Plano Real, o CMN era uma “camara setorial da moeda” (numa referéncia aos acordos entre
empresarios e sindicatos em prejuizo do consumidor e da competicdo) e acrescenta que
“nunca tinha havido tamanha paralisia por parte das autoridades monetarias” (Franco 2000;

pp- 256 € 268). Ja em seu novo formato restrito, o CMN viria a ser:

(...) um foro de coordenagdo macroecondmica, de deliberagdo sobre normas, supervisao
bancaria e autorizagdes e de uso de instrumentos financeiros e crediticios para fins fiscais (os
contingenciamentos de crédito e limitagdes as dividas de entidades publicas) (Franco 2000;
pp- 286).

Autoridade monetaria no contexto pré-Real

Bancos centrais sdo ditos independentes quando sdo autonomos na escolha de seus
objetivos e instrumentos, € se apenas decidem pelos instrumentos, tem-se a autonomia
operacional ou a independéncia de instrumentos (S4a, 2007, p. 212). O Brasil conheceu
momentos em que estava em jogo a independéncia, como na gestdo de Gustavo Franco (Lima,
2006), e outros de autonomia operacional, como com as metas de inflagdo, embora nio se
tenha realizado de jure modificagdes no status do BACEN.

Hé duas posi¢des antagdnicas na teoria econdmica que baseiam as discussdes sobre
inflagdo e papel do BC: a que advoga a neutralidade da moeda e a que a refuta (Mollo, 2004).
Em sua esséncia, a neutralidade da moeda estabelece que variagdes monetarias alteram apenas
variaveis monetarias (como 0s pregos) € ndo variaveis reais (como o crescimento econdémico).
O fundamento da discussdo estd na Teoria Quantitativa da Moeda (TQM), defendida por
autores que ndo valorizam analiticamente o entesouramento de moeda. A TQM afirma que
toda variacdo na quantidade de moeda, se mantida estavel sua velocidade de circulagdo, gera

N 11 ~ e A . I .
variagdo nos pregos''">. A ndo-importincia analitica do entesouramento baseia-se por sua vez

!4 Roberto Rodrigues atuou até 22 de setembro de 1993, quando terminou seu mandato. N&o h4 registro de substituigio nos
arquivos do BC, o que pode denotar a estratégia de esvaziamento do CMN adotado pelo entdo Ministro da Fazenda Fernando
Henrique Cardoso.

"5 Mollo (2004) apresenta da seguinte forma a TQM. “De forma sumaria podemos dizer que a Teoria Quantitativa da Moeda
diz que dada a equagdo de trocas MV = Py, onde M = quantidade de moeda; V = velocidade de circulagdo da moeda; P =
nivel geral de pregos e y = nivel real do produto, como V ¢ considerada estavel ou previsivel e ndo ha efeito permanente de
variagdes de M sobre y, entdo todo aumento de M reflete-se proporcionalmente em aumento de P. Ou seja, a inflagdo é
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na Ley de Say, a qual entende que toda renda gerada na produgdo ¢ direcionada ao consumo
desta mesma producgdo, o que impede a possibilidade de producao nao vendida. Em resumo,
“¢ a aceitacdo da neutralidade da moeda que justifica a prioridade de controle dos precos
sobre a garantia do crescimento econdmico” (Mollo, 2004, p. 328). Nesse sentido, estdo
alinhados neocléssicos, novos-classicos ¢ novos-keynesianos, que caracterizam para Mollo a
ortodoxia econdmica.

A depender dos presssupostos admitidos sobre racionalidade, formagdo de
expectativas e capacidade do BC em reconhecer e atuar sobre as variagdes econdmicas,
prescreve-se dentro da ortodoxia a acdo de um BC independente que aja discricionariamente
ou o cumprimento estrito de regras pré-estabelecidas.

A heterodoxia monetaria, na definicdo de Mollo (2004), por sua vez ndo admite a
neutralidade da moeda e valoriza analiticamente o papel do entesouramento e do crédito. Para
a autora, marxistas e pos-keynesianos representam o grupo. Vale a transcricdo da clara

posi¢do da autora:

A ideia de moeda ndo neutra, para os heterodoxos, relaciona-se com o papel que concebem
para a moeda ¢ o crédito, bem diferente do atribuido pelos ortodoxos. Enquanto para os
ortodoxos a moeda ¢ um véu e a concessdo de crédito ¢ uma transferéncia de fundos poupados
para financiar o investimento, com os bancos funcionando como meros intermediarios, para
os heterodoxos, tanto marxistas quanto pos-keynesianos, a moeda ¢ fundamental na conexao
ou coordenacdo da economia e o crédito rompe a restrigo orgamentaria e tem um papel ativo,
potencializando o crédito. (Mollo, 2004, p. 332)

Quanto aos bancos centrais, para os heterodoxos decorre que nio se deve advogar sua
independéncia, ja que o mais apropriado ¢ a coordenacdo das politicas monetdria e fiscal. Para
os ortodoxos, contudo, a independéncia do banco central com o objetivo de manter a
estabilidade monetaria funciona como uma “ancora institucional” para garantir o combate a
inflagdo. Para estes ultimos, o sistema politico gera pressdes fiscais € monetarias criadoras de
déficits publicos (S4, 2007), e por isso trata-se, com a independéncia, de criar mesmo uma
“descoordenagdo” entre autoridades fiscal e monetaria sempre que a primeira insistir em
politicas inflacionarias. Veja-se que a defini¢ao de heterodoxia citada em se¢des anteriores
(cf. NRs 106 e 113), focada apenas na énfase da inércia inflaciondria, est4, na classificagdo de
Mollo, enquadrada dentro da ortodoxia monetaria.

No ambito do debate brasileiro em politica econdmica, pode-se entender que nos anos

1980 o pais estava ainda num processo de estruturacao das instituicdes de politica econdmica.

Mais do que identificar alinhamentos a tal ou qual teoria econdmica, as institui¢des

provocada por aumento da quantidade de moeda, e ¢ de responsabilidade do Banco Central ja que ele ¢ o responsavel pela
criagdo de moeda (M).”
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mostravam uma precariedade expressa no baixo grau de controle que qualquer policy maker
poderia ter sobre a formulagdo e execucdo da politica econdmica brasileira. Por exemplo,
foram abundantes as possibilidades do Estado financiar-se inflacionariamente e também o
desconhecimento das contas publicas.

Apenas em 1986 extinguiu-se a “conta movimento”, a qual dava carater de autoridade
monetaria também ao BB. A “conta movimento”, criada conjuntamente com o0 BACEN em
1965, consistia num crédito ilimitado do BB junto ao BACEN, o que permitia ao primeiro
larga margem de atuagdo a revelia dos controles de politica monetaria aplicados com eficacia
as outras instituigdes bancarias''®. Tal conta, que canalizou recursos para fomento e outras
fungdes ao longo de vinte anos de funcionamento, era uma instancia atipica e que sofria baixo
controle das autoridades. Ainda em 1986-87 criam-se a Secretaria do Tesouro e o Sistema
Integrado de Administragdo Financeira (SIAFI). No mesmo periodo, a administracdo da
divida publica foi retirada do BACEN.

No Congresso, desde inicio dos anos 1980 com a abertura democratica (Santos e
Patricio, 2003, p. 184-91), aumentou-se o papel de fiscalizacio do Legislativo sobre a
autoridade monetaria, e em 1987 a emissdo de titulos publicos passou a ser condicionada a
prévia autorizagdo do Congresso Nacional. Com a Constitui¢ao Federal de 1988 proibiu-se ao
BACEN financiar direta ou indiretamente o Tesouro, ao passo que lhe foi atribuida a
competéncia exclusiva de emissdo de moeda. Também, se subordinou a nomeacdo da
diretoria do Banco a aprovagdo do Senado Federal e ordenou-se a extingdo, nao realizada, do
CMN em 180 dias ap6s a promulgacdo da carta magna.

Nas ultimas décadas vé-se que por um lado ha clara tendéncia de conferir maior
independéncia a autoridade monetdria conjuntamente com aumento do controle pelo

Legislativo, mas por outro constata-se o nivel primario em que estava o ordenamento

16 Veja a esclarecedora passagem sobre a conta movimento. “Assim, como por ocasido da criagio da SUMOC em
1945, a Lei 4595 estabelece que ‘a execugdo de encargos de servigos de competéncia do Banco Central podera ser contratada
com o Banco do Brasil, por determina¢do do Conselho Monetario Nacional’, atribuindo novamente ao Banco do Brasil,
sendo os amplos poderes de que dispunha como agente financeiro integral a SUMOC, pelo menos um espago através do qual
podera continuar a manter com o Banco Central uma relacdo de poder. A brecha foi utilizada com o seguinte mecanismo: ao
firmar-se o contrato de prestac¢do de servigos entre o Banco do Brasil e Banco Central foi prevista a criagdo de uma ‘Conta de
Movimento’ para registrar os fluxos transitorios de fundos entre as duas institui¢des, ficando estabelecido que o saldo desta
conta seria encerrado semanalmente e a institui¢do que tivesse posi¢do devedora pagaria juros de 1% ao ano sobre o débito
liquido. A partir desse momento, conta Casimiro Ribeiro: ‘por algum tempo, pareceu que a Conta de Movimento crescia
apenas em funcdo de um ‘float’ originado pelo transito de recursos através da ampla rede de agéncias do Banco do Brasil,
que cobre todo o territdrio nacional. Com o passar do tempo comecou a chamar a atencdo de alguns observadores mais
argutos o fato de que o Banco do Brasil jamais solicitava redesconto ao Banco Central. Entretanto, a variedade e amplitude
dos recursos recebidos privilegiadamente pelo Banco do Brasil ajudaram a desviar, por algum tempo, a aten¢do do
crescimento da Conta de Movimento. Decorridos, porém, poucos anos da institui¢do dessa conta, seu saldo ja assumia vulto
apreciavel e crescente, cuja proporgdo em relagdo ao valor da base monetaria chegou a atingir 52% em 31.12.70°.” (Nogueira,
p. 202-203).
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monetario nacional nos anos 1980, pois expedientes de financiamento do Tesouro pelas
autoridades monetarias perduraram desde o inicio do Estado brasileiro até entdo, € mesmo o
conhecimento das contas e agdes do governo em matéria fiscal e monetaria era muitas vezes

impossivel.

Plano Real

A natureza da inflacdo

E preciso constatar a variedade do debate sobre as causas da inflagio no Brasil a partir
dos anos 1970. Na discussdo ganharam destaque os mecanismos inerciais € considerou-se
também as influéncias das estruturas de mercado (os mecanismos de mark-up), além dos
mecanismos tradicionais dos déficits publicos e da inflagdo de custos. Se o debate académico
estava aberto, e nio ¢ objetivo desta tese pacifica-lo''’, pode-se considerar aqui que as
proprias tentativas de estabilizagdo foram de certa forma arbitras desta disputa teorica,
conferindo-se ao Plano Real e seu diagnostico o prestigio de vitéria — verbalizada de forma
abundante e clara por um de seus formuladores de primeira hora, Gustavo Franco.

Segundo Franco (2005), por volta de 1993 o Brasil havia conseguido avancar bastante
no referente a compreensao dos mecanismos de indexagao e coordenagdo de precos, que eram
a parte central das questdes de inércia inflacionaria, mas sobre as reais causas da inflagdo a
compreensdo ainda era inadequada, pois faltava explicitar a inconsisténcia orcamentaria do
governo e a producdo de déficits publicos. Ao contrario da inflacdo no pré-64, em que era
mais simples constatar a presenca de déficits e seu financiamento inflacionario por meio da
emissao de moeda, agora com a indexagdo e o grande nimero de instrumentos do governo na
area fiscal e financeira era mais dificil o correto diagndstico do problema.

Diante do debate e da experiéncia brasileiros, Franco (2005) apresenta o que poderia
ser reconhecido como o diagnéstico ortodoxo da questdo inflaciondria para o Brasil. Para o
autor, o debate sobre a inércia inflacionaria (que ¢ em boa medida o estudo dos mecanismos
de coordenacdao das agdes no mercado, sobretudo a dinamica do conflito distributivo)
iluminou apenas parte do problema da inflagdo, pois que seu fundamento s6 foi esclarecido
pela experiéncia do Plano Real. Com ele pdde-se constatar que o problema no Brasil era,
como advoga a sabedoria convencional, or¢amentario: ¢ o excesso de gastos publicos em
relacdo as receitas, e a consequente falta de disciplina monetéria, que leva a inflagdo. No caso

brasileiro o “quebra-cabecas” permaneceu tanto tempo ndo resolvido tanto pelo interesse de

17 Sobre o debate entre ortodoxos e heterodoxos sobre a natureza da moeda, da inflagdo e independéncia do Banco Central,
ver Mollo (2004).
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varios grupos politicos e ideologicos em nao se comprometerem com o equilibrio
or¢amentario (compromisso que implicaria a negacao do papel do Estado como indutor do
crescimento por meio do gasto publico) quanto por algumas incompreensdes empiricas e
teoricas do fendmeno.

Devido ao longo historico de inflagdo e indexagdo, ambas apresentavam
funcionalidades dentro do orcamento ao servir para equilibrar receitas e despesas ao nivel do
“imposto inflaciondrio”. De fato, a inflagdo fazia com que as receitas reais caissem, porque
havia uma um intervalo temporal entre fato gerador e recolhimento e a indexacdo ndo era
perfeita (o conhecido “efeito Tanzzi”). Por outro lado, contudo, as despesas autorizadas no
or¢amento tinham uma indexacdo muito mais precaria, o que permitia o controle na “boca do
caixa”, em que os atrasos na libera¢do dos recursos para efetivagdo do gasto faziam diminuir
muito seu valor real. Assim, sempre havia um nivel de inflacdo que equilibrava receita e
despesa publicas ao nivel do imposto inflacionario''®. Para Franco, o que ficara aparente aos
analistas eram os mecanismos inerciais (a indexacdo e o conflito distributivo), e a causa
fundamental permanecia escondida sob um equilibrio fragil e instavel no orgamento''’. De
fato, os conflitos sobre direcionamento de recursos publicos numa sociedade tem como forum
privilegiado de discussdo e decisdo o or¢amento, mas no caso brasileiro a resolugdo do
conflito, o equilibrio entre receitas e despesas, utilizava necessariamente a inflacao.

Antecedentes do Plano Real'*’

\

No inicio da década de noventa o financiamento estrangeiro voltava a economia
brasileira. Os paises “subdesenvolvidos”, principalmente os entdo chamados “paises
emergentes”’, tornam-se atrativos para os capitais oriundo dos paises centrais, interesse
ausente depois da crise do México e sua moratéria no inicio dos anos 1980. Tal movimento,
via de regra, era acompanhado pela liberalizagdo das contas de capitais, facilitando a

movimentagdo dos recursos entre os paises, € contava com grande presenca de capitais de

"8 £ por isso que no Brasil o “déficit operacional” (aquele que ndo considera as despesas com corre¢do monetaria) nunca
apresentou numeros que justificassem a inflagdo crescente e a hiperinflacdo. Pelo contrério, devido a propria inflagao era
possivel equilibrar o orgamento publico dentro de um déficit operacional razoavel, sobretudo pela supressdo cada vez maior
do valor das despesas reais. Vale apontar que com a queda brusca da inflagdo desapareceu o mecanismo de ajuste na “boca
do caixa” e assim os problemas fiscais cresceram e ficaram aparentes, nao s6 para a Unido como principalmente para Estados
¢ Municipios.

" Fruto da disputa por recursos no orgamento, e como resposta aos mecanismos de equilibrio por meio da inflagio,
abundaram as vinculagdes, os contingenciamentos e os superfaturamentos de pleitos.

120 Esta secio e a proxima baseiam-se na dissertagio de mestrado do autor (Braga, 2006).
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curto prazo'?'. Na esfera oficial operava o Plano Brady, anunciado em marco de 1989, com o
objetivo de reestruturar a divida soberana de 32 paises, mediante troca de titulos da divida e a
imposi¢ao de abatimentos de encargos (Castro, 2005b, p. 145).

Se por um lado havia a oferta de capital/divisas para os paises ditos “emergentes”, por
outro havia o avango das idéias de reformas pro-mercado, consubstanciadas naquilo que se
denominou Consenso de Washington'**. Este “consenso” preconizava, como mecanismo para
gerar o desenvolvimento econdmico, reformas pro-mercado, como privatizacao, liberalizagao
comercial e financeira e diminuicdo do estado (Bresser-Pereira; 2003)(Filgueiras, 2000). No
Brasil, esse idedrio comegou a ser implantado no governo Collor, com o inicio da abertura
comercial e 0 aumento no ritmo das privatizagdes, mas tomou for¢ca com o governo Fernando
Henrique Cardoso, iniciado em 1995 (Filgueiras, 2000; pp. 84 a 116) (Giambiagi e Além,
2000; cap. 13).

A disponibilidade de capitais internacionais elevou o volume das reservas brasileiras.
Estas partiram de um nivel médio de US$ 9,4 bilhdes nos anos de 1989 a 1991 e atingiram
US$ 32,2 bilhdes em dezembro de 1993 ¢ US$ 38,8 bilhdes em dezembro de 1994'%. Esse
aumento do nivel das reservas representa uma elevacao da relagdo reservas/importacdo anual
(importagdes acumuladas em 12 meses) muito grande, passando de um patamar de 50% no
inicio do periodo para mais de 100% em 1993 e 1994, o que seria uma condicao fundamental
para a formulacdo e implementagdo do Plano Real. Esse aumento de reservas deu-se,
sobretudo, durante o ano de 1992, ainda sob o governo Collor. Quanto ao plano Brady, o
Brasil conseguiu finalizar sua negociagao apenas em 1994, baseado numa estratégia particular
de compra direta de titulos (a serem dados em garantia), sem intermediagdo do FMI (Fiuza,
2006).

Para a equipe economica reunida em torno de Fernando Henrique Cardoso, ainda
Ministro da Fazenda, o plano de estabilizacdo porventura produzido sé teria sentido, e
possibilidade de sucesso, se articulado a uma nova forma de inser¢do da economia nacional

no mundo e um novo padrdo de desenvolvimento (Fiuza, 2006).

121 Blustein (2002; principalmente cap. 2) diz que em 1995 havia cerca de 1000 fundos mutuos que investiam em paises
emergentes, inclusive fundos que tinham por clientes a classe média dos paises centrais (p. 55).

122 Williamsom, 2003. Neste texto, uma palestra a ser proferida na FAAP, Sdo Paulo, em 25 de agosto de 2003, Williamsom
diz que seu entendimento do Consenso de Washington sdo dez reformas, quais sejam: disciplina fiscal; mudanga nas
prioridades para despesas publicas; reforma tributaria; liberalizagdo do sistema financeiro; taxa de cambio competitiva;
liberalizagdo comercial; liberalizagdo da entrada do investimento direto; privatizagdo das empresas estatais;
desregulamentag@o; direitos da propriedade assegurados.

12 Valor total no conceito de liquidez. Fonte: Banco Central do Brasil. Série: 3546.
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Implementacdo do Plano Real

Durante o governo do Presidente Itamar Franco, o Ministro da Fazenda Fernando
Henrique Cardoso foi o artifice de um plano de estabiliza¢do inovador, que abandonava as
idéias de congelamento de precos ou sua prefixagdo (Bacha, 1998; p. 15)'*,

O nucleo técnico formulador da proposta era um grupo de economistas oriundos da
PUC do Rio de Janeiro, com experiéncia de governo e em anteriores planos de estabilizagdao
fracassados'>. Foi importante o insulamento desta equipe técnica dentro do governo, o grau
de liberdade que possuiu para implementar o plano e também o compartilhamento de idéias

comuns entre seus membros.

O plano elaborado passaria por trés fases. Nas palavras de Edmar Bacha:

O primeiro estagio era um mecanismo de equilibrio orgamentario. O segundo introduzia uma
unidade de conta estavel para alinhar os pregos relativos mais importantes da economia. O
terceiro estabelecia a conversdo dessa unidade de conta na nova moeda do pais, a uma taxa de
paridade semi-fixa com o dolar. (Bacha, 1998; p. 18).

A primeira dessas fases foi consubstanciada no Fundo Social de Emergéncia que,
aprovado por emenda constitucional (emenda de Revisdo n° 1, de 1° de margo de 1994),
liberava cerca de 20% do or¢amento federal das vinculagdes impostas, o que permitia uma
folga para o governo cortar despesas e redirecionar os recursos para outros gastos, como por
exemplo o pagamento de juros da divida publica. A légica era de que o estado brasileiro
estava “equilibrado” fiscalmente com a alta inflacdo, e sua queda exigia um novo patamar de
despesas compativel. Para os elaboradores do plano, era necessario dar uma prova de
austeridade fiscal ex ante, demonstrando que o governo federal ndo precisava dos ganhos
financeiros da inflagdo'*®.

Ponto importante no diagndstico do plano era que o governo experimentava um alto
déficit nominal decorrente sobretudo da inflagao, pois o conceito de déficit nominal engloba o
pagamento de juros sob a forma de corre¢do monetaria (Giambiagi e Além, 2000; pp. 70-72).
Se o resultado operacional estivesse equilibrado, isto €, se os gastos “reais” e o pagamento de

99 ¢¢

juros “reais” “coubessem” dentro das receitas, acabar com o déficit nominal era uma questao

124 Esse trabalho de Edmar L. Bacha (1998) é bastante rico em termos teérico, factual e interpretativo sobre os dilemas do
plano, devido ao fato do autor ter sido um dos formuladores do Plano Real. Boa parte dessa se¢do baseia-se neste artigo.

125 A equipe formuladora do plano era, basicamente: Edmar Bacha, Pedro Malan, Pérsio Arida, André Lara Resende e
Gustavo Franco. Posteriormente juntaram-se ao grupo José Serra, Francisco Lopes e José Roberto Mendonga de Barros
(Lopes, 2003; pp. 37 ¢ 39. NR 4 ¢ 7)(Franco, 2000; p. 269).

126 Vale destacar que, para os formuladores do plano, o descontrole orgamentério era visto como causa basica da inflagio no
Brasil (Bacha, 1998; p. 13).
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monetaria apenas; a propria queda da inflagdo extinguiria o déficit nominal (Bacha, 1998; p.
15).

A segunda fase, a introducdo da unidade de conta estdvel, ocorreu em 1° de margo de
1994, com a Unidade Real de Valor (URV) (Medida Proviséria n°® 434, depois Lei n° 8.880,
de 1994). Essa seria um indexador geral da economia, balizador para todos os precos, sendo
reajustada diariamente pelo Banco Central conforme a variacdo de trés indices de precos:
IGP-M, IPCA e IPC (Filgueiras, 2000; p. 104). O objetivo era que a URV servisse como um
periodo de transicdo entre a moeda velha, com inflacdo, e a nova, que ainda seria criada.
Esperava-se que os precos relativos da economia se alinhassem voluntariamente em termos de
URYV, sem transmitir pressoes inflacionarias para a moeda nova. De fato, num periodo de alta
inflagdo com indexag¢do, era comum que os contratos apresentassem diferentes indexadores e
periodos de reajuste, por isso era importante que houvesse uma padronizagdo, para que na
implantacdo da moeda nova ndo houvesse precos desalinhados que precisassem de reajustes.

Buscou-se também que a maioria dos contratos migrassem voluntariamente para a
sistematica da URV, a qual ndo permitiria reajustes inferiores a um ano. Ndo obstante, o
governo teve de criar regras especiais para a conversdo de saldrios, aluguéis residenciais e
mensalidades escolares, pois eram precos relativos muito importantes econdmica e
politicamente.

Finalmente, em 1° de julho de 1994 o governo comecou a emitir URV, batizada como
Real. Num primeiro momento instituiu-se a paridade da URV-Real com o délar norte-
americano. O valor de R$ 1,00/US$ 1,00 era, no entanto, um teto. O Banco Central
comprometia-se a vender dolar se a cotacdo tentasse ultrapassar esse valor, mas nao havia,
contudo, um piso. E foi essa queda da paridade que realmente ocorreu. Segundo interpretagao
de Gustavo Franco, era natural que isso ocorresse, pois a economia iria se monetizar apos o
fim da inflacdo alta (Franco, 2000; p. 56-7).

Conforme assinalou Bacha (1998, p. 11-18), o Plano ndo contou em seu inicio com o
apoio do FMI, que desejava politicas fiscal e monetaria mais restritivas. No entanto, para os
formuladores do plano, essas politicas foram sempre passivas durante o regime de inflagdo, e

poderiam tornar-se mais rigidas apenas com o final da inflagdo cronica.

Desdobramentos do Real

Sucesso junto ao eleitorado desde o inicio, a gestdo econdmica do primeiro governo
Fernando Henrique se viu presa da ancora cambial. Por um lado a manuten¢@o dos juros em

patamares altos era necessdria para atrair os capitais estrangeiros € manter o cambio “‘semi-
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fixo”, por outro isso afetava negativamente a atividade economica e elevava a divida publica.
A raiz do problema seria na verdade os déficits publicos ainda presentes, pois at¢ 1998 o
superavit primdario brasileiro era irrelevante ou ndo ocorria. Teve-se em termos de crescimento
um periodo instavel, abalado por crises internacionais como a da Asia em 1997 ¢ da Russia
em 1998, e um controle adequado da inflagdo.

Com a crise cambial em janeiro de 1999, o governo foi for¢ado a abandonar a politica
de cambio “semi-fixo”, quando se adotaram o cambio flutuante, a politica de metas de
inflagdo e o governo passou a realizar superdvits primarios. Este novo padrdo de politica
econdmica conseguiu manter o controle dos precos, o pais melhorou sua inser¢ao
internacional e elevou o nivel de crescimento econdomico. Mesmo com a mudanca de governo
em 2003 ndo houve maiores oscilagdes no padrdo e o “tripé” da politica econdmica foi

mantido.

4.3 Politica

Introducao

A sociedade brasileira avancou da ditadura militar para a democracia num longo
processo de varias acomodacdes. Como aponta Marenco (2007), o Brasil experimentou um
dos mais longos processos de transicdo rumo a democracia. O avango comegou em 1974, com
as primeiras iniciativas de Geisel, € s6 se consolidou, para Marenco (2007), com a vitoria de
Fernando Henrique Cardoso e Luis Indcio Lula da Silva nas elei¢des presidenciais de 1994 e
2002 respectivamente, pois ambos eram opositores ao regime militar e, no caso do segundo,
um membro da esquerda.

Para Marenco (2007), a transi¢do realizou-se pela aproximagdao dos brandos do
sistema com os moderados da oposi¢do. Essa trajetoria comportou uma extensa conciliagdo e
foi possivel devido a um contexto econdmico em alguma medida favoravel (principalmente
nos anos 1970), a auséncia de uma oposi¢cdo radical (em boa medida suprimida pelos
governos Costa e Silva e Médici), a um nivel anterior de repressdao moderado (que se fosse
mais profundo e extenso poderia gerar oposi¢cdes mais intransigentes) e a contengdo, pelos
proprios militares, de seus radicais (“linha-dura”). Um dos instrumentos principais do
mecanismo de transi¢cdo foi a manipulacdo das regras eleitorais para favorecer os apoiadores

do regime, algo que ganhou importancia apés a vitoria expressiva do MDB nas elei¢cdes de
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1974 e que teve efeitos até a vitoria do Colégio Eleitoral sobre as Diretas no final do governo
Figueiredo'?’.

Essa transicao longa, que comportou boa dose de conciliagdo, acabou por reabilitar a
direita autoritaria, que sobreviveu seja pela migragdo de politicos para novas legendas, seja
pela participagdo de partidos oriundos do PDS nos governos seguintes (Mainwaring,
Meneguello e Power (2000) enfatizam o ponto).

O periodo democratico assistiu a um governo inusitado de José Sarney, que assumiu
sem controle abrangente da situacdo devido ao falecimento do presidente eleito Tancredo
Neves e ao papel preponderante do PMDB liderado por Ulisses Guimaraes. Em seguida, na
esteira de uma crise de largas propor¢des, que avancava pela economia e também
desestabilizava os partidos politicos principais, o pais teve uma disputa eleitoral que polarizou
esquerda e direita e elegeu Fernando Collor de Melo, politico de direita sem destaque nos
grandes partidos conservadores € que governou com sérios problemas de apoio e articulagao
no Congresso. Os problemas desse governo evoluiram até¢ a instauracdo do processo de
impeachment que levou a renuncia do Presidente e o posterior governo Itamar Franco, em que
sua principal realizagdo, feita pelas maos de seu Ministro da Fazenda Fernando Henrique
Cardoso, foi o combate a inflagdo que assombrava o pais ha duas décadas. Como
consequéncia do plano exitoso, Fernado Henrique Cardoso alcanga a presidéncia e, com um
governo de oito anos, instaura uma fase mais estavel tanto da politica quanto da economia
nacionais.

Pode-se dizer que o periodo de 1985 a 1994 conheceu um percurso de instabilidade,
principalmente se comparado a evolugao politica e ao padrao de implementagdo de politicas
publicas e de gestio da economia vivenciadas posteriormente. E um periodo de
reposicionamento de forgas politicas e remodelagem da relagdo estado-economia.

As elites politicas no comando da transi¢do democratica defrontavam-se com desafios
econdmicos, sociais e politicos, e a Constituicdo Federal de 1988 foi a tentativa de resposta a
todos esses problemas. Nesta CF, vale destacar para esta tese a continuidade (desde o periodo
militar) de alguns mecanismos que garantiram um papel legislativo relevante ao Presidente da
Republica, como a possibilidade de edi¢gdo de Medidas Provisodrias e iniciativa exclusiva no
or¢amento, ¢ também a constituicdo de uma economia com forte participacao e intervencao

estatal, ponto este que logo entrou em discussdo com os governos Collor e FHC.

127 A emenda das Diretas poderia ter sido vitoriosa se as regras para a aprovagio de emendas a constitui¢do ndo tivesse sido
alterada pelos militares no periodo Geisel exigindo quorum de dois tercos.
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Participacdo Politica

O regime militar manteve eleigdes para alguns cargos politicos ao longo de sua
trajetoria, ndo obstante, a participa¢do politica foi incrementada com a democratizagdo. O
direito de voto ao analfabeto e aos cidadaos de 16 a 18 anos consubstanciado na CF 88 foi um
marco. Num pais com grande nimero de analfabetos (eram 20,07% da populacdo de quinze
anos ou mais em 1991'%*), a Republica mostrou-se limitada ao vedar a esse contingente o
direito bésico de votar, algo revertido apenas 99 anos ap6s sua instauragao.

A participacdo do eleitorado em relagdao ao total da populacido adulta chegou a nivel
bastante alto, cerca de 80% em 1989'%. Isto é, pode-se falar que apos a CF 88 a extensdo da
polis em relacdo ao demos caracterizava uma sociedade, no tocante ao direito de voto,
efetivamente democratica. Ainda, a urbaniza¢do no periodo era bastante alta (75,6% da
populagdo estava nas cidades em 1991"°), o que caracteriza uma dindmica politica

diferenciada em relagao a Republica de 46.

Sistema Partidario

Os partidos politicos brasileiros s3o vistos, em geral, como fracos na funcdo
representativa (Souza, 1990) (Melo, 2007) (Meneguello, 1998). Se tomados como
representantes de clivagens sociais, na verdade os partidos estdo em queda em todo o mundo.
Para o Brasil a ideia de fraqueza se estabelece se sdo tomados como referéncia os partidos de
massa classicos, tibieza da representacao advinda da limitada autonomia dos atores sociais e
caréncia de condigdes, para os partidos, de organizacdo e funcionamento. No entanto, como
aponta Meneguello (1998), ap6s 1985 abriu-se para os partidos a possibilidade de ingressar no
governo em toda sua extensdo, e isso permite uma abordagem dos partidos que valoriza sua
participagdo no governo, situacdo que permite outro diagnostico dos partidos no sistema
politico brasileiro.

O sistema multipartidario brasileiro atual iniciou-se em 1979, derivado de uma
estratégia dos militares em que o componente de curto prazo era estimular a separa¢do das
forcas oposicionistas com vistas a garantir o controle do governo sobre as elei¢cdes no futuro
proximo. Para Melo (2007, p. 270) ¢ de se destacar a pouca continuidade que o sistema

partiddrio brasileiro apresentou entre seus dois periodos democraticos. Para o autor, cada

128 Fonte: IBGE.
129 Fonte, Marenco, 2007, p. 84.
130 Fonte: IBGE.
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regime politico experimentado pelo Brasil acabou por constituir um novo sistema partidario,
em prejuizo da representacao e da identificagdo do eleitorado com as agremiagoes.

A configuracdo do atual sistema partidario brasileiro em seu inicio, 1979, deu-se com
um grande partido de direita, situacionista, o Partido Democratico Social — PDS, que
substituiu a Arena, dois partidos trabalhistas com alguma ligagdo com o periodo pré-64,
Partido Democratico Trabalhista - PDT e Partido Trabalhista Brasileiro — PTB, um novo
partido de esquerda que acabou por dominar esse espectro politico, o Partido dos
Trabalhadores — PT, e a manuten¢do de um partido de centro, o Partido do Movimento
Democratico Brasileiro — PMDB, que de inicio manteve boa parte do espolio do anterior
MDB. A dominancia do PDS e do PMDB, as duas forcas advindas do periodo militar, foi
logo atacada ainda na década de 1980, algo primeiro sentido pelo partido de direita e logo
depois pelos peemedebistas.

O PDS iniciou o governo Figueiredo como o principal partido nacional. O primeiro
grande impacto negativo foi a eleicdo de 1982, em que o PMDB elegeu governadores para os
estados de SP, MG e RJ. Nao obstante, a dominancia do PDS ainda continuou nos estados
mais pobres. O segundo momento de baixa nestas forcas foi a criacdo da Frente Liberal e
posteriormente do Partido da Frente Liberal — PFL. Esse racha que criou o PFL relacionou-se
ao mesmo tempo a forma de escolha do proximo presidente por colégio eleitoral, ao apoio ao
candidato de oposi¢do ao regime e ainda a uma estratégia de sobrevivéncia politica do grupo
dissidente.

O PFL constituiu-se dentro da Alianga Democratica, grupo composto por dissidentes
do PDS e por membros do PMDB que apoiavam a candidatura de Tancredo Neves para
presidéncia. Segundo alguns membros do PFL, tratou-se de um esfor¢o para promocdo da
democracia, pois Paulo Maluf, o candidato do regime, prometera inumeros beneficios aos
seus apoiadores (Cantanhéde, 2001), mas o caminho escolhido foi a viabilizagdo de um
candidato contestador do regime. Sendo inegavel que o racha do PDS e o apoio dos
dissidentes foi fundamental para a vitoria de Tancredo Neves, ¢ claro também que essa
estratégia garantiu tanto a dominancia do espectro politico conservador para o PFL quanto a
permanéncia de anteriores apoiadores do regime autoritario nos governos democraticos.

Com a vitoria ao seu lado no Colégio Eleitoral, o PFL desbancou o PDS da condicao
de maior partido de direita do Brasil e passou a dominar o espectro politico conservador

(Mainwaring, Meneguello, Power, 2000). De fato, em 1982 o PDS conquistou 49,1% das
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cadeiras na Camara dos Deputados. J4 em 1986, primeira eleicdo disputada pelo PFL, esta
agremiagdo conseguiu 23,8% das cadeiras enquanto o PDS caia para 6,6% '*'.

O PFL compds tanto o governo de Sarney (politico oriundo do partido), quanto os de
Collor, Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso. Em todos os governos detiveram
posicdes de destaque em ministérios e ainda obtiveram a Vice-Presidéncia da Republica de
1995 a 2002. Nas elei¢oes legislativas de 1990 e 1994 o partido teve por volta de 17% das
cadeiras da Camara'*”.

O PMDB iniciou-se no sistema multipartidario brasileiro com aspectos de frente, pois
foi principalmente dele que sairam os integrantes dos outros trés partidos de oposicao citados,
e também membros para o efémero Partido Popular — PP. Nao obstante as defecg¢des iniciais,
a vitoria de Tancredo Neves no Colégio Eleitoral e também a forga eleitoral angariada com o
Plano Cruzado em 1986 permitiram um periodo de dominéncia do partido. De fato, em 1982 e
1986 o partido alcangou 41,8% e 53,4% das cadeiras na Camara dos Deputados, tendo este
numero caido com as defecgdes ao final do governo Sarney e também nas elei¢des de 1990,
quando foi de 21,5%'’. O partido foi dominante no governo Sarney, esteve fora dos
ministérios no governo Collor e voltou ao governo com Itamar Franco e Fernando Henrique
Cardoso.

Um ponto importante da trajetéria das forgas de centro ¢ a criagdo do Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB) em 1988, como defeccio do PMDB, que teve como causa o
descontentamento com posigdes do partido na Assembleia Constituinte. Durante o governo
Collor o PSDB manteve-se fora da coalizdo e advogou posicdes de esquerda, em boa medida
proximas as do PT (Figueiredo e Limongi, 2001). Contudo, apoiou o governo Itamar e com a
ascensdo de Fernando Henrique Cardoso tanto conquistou um local de destaque na politica
nacional quanto se movimentou no espectro partidario para uma posicdo de centro (Melo,
2007).

O PMDB que ingressou na campanha sucessoria de Sarney e que malogrou de forma

chocante acabou por se tornar um partido de pouca coesdo, algo que inclusive tolheu-lhe

BIUMAINWARING, Scott; MENEGUELLO Rachel; POWER, Timothy. Partidos conservadores no Brasil
contemporaneo: quais sdo, o que defendem, quais sdo suas bases; traducdo de Valéria Carvalho Power. Sao Paulo: Paz e
Terra, 2000. p. 48.

132 Idem

133 MELO, Carlos Ranulfo. Nem tanto ao mar, nem tanto a terra: elementos para uma anéalise do sistema partidario
brasileiro. In MELO, Carlos Ranulfo, e SAEZ, Manuel Alcantara (org.). A Democracia Brasileira: balango e perspectivas
para o século 21. Belo Horizonte: UFMG, 2007. p. 279.
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possibilidades de alcangar o cargo de Presidente da Republica posteriormente. E sintomatico
que o PMDB detenha um dos mais baixos indices de coesdo, sendo uma das bancadas menos
disciplinadas no Congresso (Figueiredo e Limongi, 2001).

Cabe destacar ainda quanto a trajetoria dos outros partidos citados que o PTB avangou
rapidamente para a direita do espectro partidario, tendo feito alianga ja com Collor ao final de
seu governo e posteriormente com Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso. Quanto ao
PDT e ao PT, apds uma elei¢ao apertada no primeiro turno contra Collor, o segundo assumiu
forca crescente e relegou o partido de Leonel Brizola ao segundo plano na esquerda partidaria.

A partir do trabalho de Ranulfo Melo (2007) pode-se trazer mais dois aspectos a
analise do sistema partidario brasileiro. O primeiro refere-se ao grande numero de partidos

com representacdo no Congresso, 19 em 1990"%*

, algo que se deve entre outras coisas a liberal
legislagdo sobre a criagdo de partidos no Brasil. Quanto ao niimero efetivo de partidos, este
chegou a 8,7 em 1990, valor bastante superior ao registrado na Republica de 46. Para o autor,
o sistema partiddrio brasileiro tem as seguintes fases: um bipartidarismo de fato em 1982,
multipartidarismo em 1986, acirramento do multipartidarismo em 1990, e uma posterior
estabilizacdo do quadro a partir de 1994.

O outro aspecto trazido pela obra do autor ¢ a grande migragao de parlamentares entre
partidos, fruto do personalismo do sistema politico. Essa migragdo acaba por diferenciar o
sistema partiddrio eleitoral do sistema partidario parlamentar, em prejuizo da identificagdo do
eleitor com os partidos e a propria fung¢do de representagdo. Se agregam-se as informagdes de
Mainwaring, Meneguello e Power (2000), vé-se ainda que esta migracdo partidaria ¢ mais
presente na direita.

Nao obstante a fragilidade dos partidos brasileiros, com baixo enraizamento social e
pouca longevidade institucional, ha alguns indicios e caracteristicas que os tornam
importantes no sistema politico brasileiro. Como aponta Ranulfo Melo (2007), as campanhas
presidenciais vem se dando sobre estruturas partidarias e ndo movimentos personalistas, o que
tem estruturado os partidos. Ainda, conforme apontam Figueiredo e Limongi (2001), a
perspectiva partidaria conforma o funcionamento do Congresso quanto a distribuicdo de

recursos e gera bancadas disciplinadas em sua acdo congressual.

34 Em 2006 foi algo superior, 21. Contudo, nossa analise politica esta se restringindo ao ano de 1995 e assim valoriza apenas
o periodo até as eleicoes de 1994.
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Dinamica Executivo-Legislativo: Governabilidade e Apoio

Esta tese assenta-se na comparagdo de comportamentos parlamentares em dois
momentos distintos da democracia nacional. Como ja se viu, o governo da Republica de 46

detinha o recurso da patronagem'”

Diante de uma agenda politica que gerou fortes
antagonismos no Congresso ¢ uma estrutura politica que ensejava o impasse pelo equilibrio
de forgas, o Brasil deparou-se com uma crise de governabilidade. Como apontam Figueiredo e
Limongi (2001), o formato institucional criado com a CF 88 para lidar com as necessidades
de governabilidade da nova democracia considerou o problema e procurou debeld-lo. A
continuidade de alguns instrumentos legislativos e prerrogativas ao Executivo oriundas do
periodo militar, como o decreto com forca de lei e a iniciativa sobre as leis or¢amentarias,
ensejou uma forma de articulagdo Executivo-Legislativo a que Santos (2003) chama de
Parlamento racionalizado, em oposicao aquele do periodo 46-64 que era faccionalizado e com
problemas de governabilidade. O governo p6s CF 88 conta ndo s6 com a patronagem mas
também poder de agenda.

O presidencialismo de coalizdo brasileiro, que se deparou com desafios e crises no
alvorecer da democracia pds-militares (Abranches, 1988), ndo relegou o pais a crises
interminaveis como se previa. Pelo contrario, o poder de agenda do Presidente da Republica e
dos lideres partidarios combinado a divisao de pastas ministeriais pelos partidos fez com que
o Brasil criasse governos funcionais. Na medida em que se tem um Executivo forte e um
legislativo centralizado, seu funcionamento ¢ similar aos regimes parlamentaristas
(Figueiredo e Limongi, 2001).

Segundo Figueiredo e Limongi, o Legislativo ¢ uma institui¢ao caracterizada pela
igualdade entre os parlamentares e pela vigéncia do principio majoritario. Contudo, os
recursos e direitos parlamentares distribuem-se de maneira desigual, e tem por principio a
determinagdo partidaria (2001, p. 28). Somando-se os poderes legislativos do presidente (as
iniciativas exclusivas para determinadas matérias — em especial o or¢camento —, o0 uso de MPs
e os pedidos de urgéncia) a capacidade dos lideres definirem a pauta (pela acdo do colégio de
lideres na definicdo da pauta e também pelos pedidos de urgéncia), o Executivo acaba por ser,

na quadra atual, o principal autor de propostas transformadas em lei (85%') e consegue ver

135 A patronagem & vista muitas vezes em perspectiva pejorativa, como se a divisio de cargos de natureza politica nio
devesse seguir critérios politicos. Em outras palavras, dividir cargos para conseguir apoio politico para aprovar agendas
legislativas ndo ¢ expediente raro e menos ainda ilegitimo.

36 FIGUEIREDO, Argelina; LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na Nova Ordem Constitucional. 2.ed. Rio de
Janeiro: FGV, 2001. p.49. (Excluidas as de iniciativa do Judiciario.)
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sua agenda aprovada com bastante celeridade (78%"’ das suas propostas no periodo 1989-
1998 sdo aprovadas, sendo 71%"® no decorrer do mandado de quem as apresentou e 69%'°
no mesmo ano da apresentacdo). Importante a destacar ¢ que a alta disciplina partidaria
(89,9%'*’) faz com que o governo busque apoio apenas no grupo de partidos da coalizdo. De
fato, tanto a base de apoio quanto a oposicao apresentam alta disciplina partidaria e colocam-
se em geral em posi¢des contrarias.

Como ja se adiantou anteriormente, os parlamentares brasileiros s2o vistos como office
seekers, ¢ a diferenca de disciplina partidaria nos dois periodos democraticos ndo deriva de
objetivos diferentes dos parlamentares, mas sim de diferentes estratégias. Na Republica de 46
os parlamentares tinham chances de ver suas demandas particularistas atendidas dentro do
processo legislativo — que era mais descentralizado —, como também por meio das leis
orcamentarias tipo pork barrel, pois ndao havia restrigdes incontornaveis aos pleitos
individuais (Santos, 1994). Ja no p6s CF 88, a forma de acesso aos beneficios distributivos
da-se pela intermediacdo partidaria, da qual depende a conquista de cargos, liberagao de
emendas, etc. Assim, a menor importincia do particularismo nas leis aprovadas no Congresso
na quadra atual ocorre devido a uma estratégia de delegar as politicas gerais ao Executivo e
conseguir assim o atendimento dos pleitos particulares via partido (Santos, 2001 e 2003), e
ndo necessariamente porque os parlamentares tenham se colocado como objetivo precipuo a
defesa de temas nacionais.

Seja no poder de realizar politicas alocativas na Republica de 46, seja na negociagdo
partidaria com o Executivo na quadra atual, pode-se afirmar que politicas particularistas
interessam aos parlamentares brasileiros em ambos os periodos democraticos. Para um
deputado de qualquer dos periodos ha, em principio, o incentivo a buscé-las. Se na Republica
de 46 elas poderiam ser alcancadas pela acdo individual no Parlamento (Santos, 1994), no
periodo atual Figueiredo e Limongi (2001) salientam que os lideres partidarios — amparados
em suas prerrogativas legislativas — desempenham o papel de impedir a a¢ao dos caronas

(free rider) que podem malograr politicas nacionais. A capacidade de angariar apoio no

57 Ibid. p. 102.
8 Ibid. p. 102.
139 Ibid. p. 103.
0 FIGUEIREDO, Argelina; LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na Nova Ordem Constitucional. 2.ed. Rio de

Janeiro: FGV, 2001. p.111-2. Disciplina partidaria refere-se a porcentagem média de votos do partido que seguiram a
posicao de seus lideres.
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Legislativo ¢ agora mais factivel para o Executivo, por deter mecanismos institucionais que
favorecem essa estratégia.

Durante a Republica de 46 as politicas nacionais necessitavam de amplo apoio
legislativo e tinham sucesso quando eram populares (como no projeto desenvolvimentista de
JK (Lafer, 2002))'*'. Na ordem constitucional atual elas sdo levadas a cabo com o uso de
instrumentos legislativos que permitem induzir a cooperacao, pois o Executivo tem maior
controle da pauta de votacdes do Congresso e o instituto da MP pode alterar as possibilidades
de escolha dos parlamentares sobre determinada matéria. Como se vera com detalhe no cap. 6,
o processo decisorio que diminuiu a composicdo do CMN foi definido por agdes tomadas
estrategicamente pelo Poder Executivo, as quais o Legislativo reagiu de forma racional e

cooperativa.

Preferéncias pelo “Mercado”

Como apontado no cap. 2, uma das possibilidades para a aprovacao da alteracao da
composicdo do CMN em 1994 seria uma mudanca profunda o suficiente nas preferéncias do
Parlamento para alterar o eleitor mediano do Congresso nesse sentido. Como se objetou, hé
uma série de indicios que tornam essa possibilidade pouco provavel, e por agora basta apontar
que a mudanga nas preferéncias teria de ter ocorrido em algum momento especifico antes da
MP do Plano Real e ap6s a Lei 8.646, de abril de 1993, que manteve a composi¢do plural do
CMN.

Por outro lado, uma observacdo panoramica da histdria brasileira dificilmente poderia
deixar de notar uma inflexdao concreta da posi¢cdo das elites dirigentes sobre a relagdo estado-
economia entre os anos 1980 e 1990. Mesmo sabendo que as mudangas ocorrem na forma de
processos, pode-se ter como marcos simbolicos da virada em direcdo ao liberalismo o
antagonismo entre a CF 88, por um lado, ¢ as agendas reformistas dos presidentes Collor e
Fernando Henrique Cardoso, por outro. Assim, ¢ de se questionar onde estavam as forgas e
apoios politicos para essa virada no direcionamento da relagcdo estado-economia no Brasil.

Toma-se por pressuposto que os partidos de esquerda brasileiros, durante as décadas
de 1980 e 1990, nunca passaram a apoiar a agenda liberal pro-mercado. Pelo contrario, para
esse espectro politico o que parece estar em jogo, e distante das preocupagdes desta tese, € se
havia um projeto politico socialista e se este sobreviveu a queda do muro de Berlim. Dessa

forma, a atencdo volta-se aos demais partidos do espectro politico, em especial o PFL,

141 As diversas tentativas fracassadas de estabilizagdo sdo exemplares na dificuldade do Congresso da Republica de 46 apoiar
politicas nacionais impopulares (Abreu, 1992a).



176

presente nos governos Collor e Fernando Henrique Cardoso, € o proprio PSDB, partido do
presidente mais bem sucedido na construgdo de reformas pro-mercado.

Mainwaring, Meneguello e Power (2000) sdo referéncias nesta se¢do para a construcao
da trajetoria das preferéncias pro-mercado nos partidos conservadores e no PSDB. A obra
permite afirmar que houve um avango das ideias econdmicas liberais nos partidos de centro e
direita desde meados da década de 1980 até o inicio dos anos 1990. Contudo, ha também dois
alertas que mostram como os partidos ndo foram o carro chefe dessas mudangas pré-mercado.
A primeira refere-se aos agentes das reformas: “Os agentes da agenda neoliberal tém sido
alguns interesses empresariais, tecnocratas do alto escaldo, e os presidentes Collor e
Cardoso.” (Mainwaring, Meneguello e Power, 2000, p. 96). O segundo refere-se a que os
interesses empresariais mais identificados com o neoliberalismo (p. 97-8) procuraram
estabelecer-se em canais diretos com os parlamentares individualmente, espalhando sua
influéncia entre varios partidos. Isto ¢, os partidos nio dominaram o proscénio das reformas'**
e ndo tiveram primazia na sua representacao, embora tenham se beneficiado delas em alguns
casos, como PSDB e PFL.

Como visto na se¢do anterior, as maquinas partidarias no Parlamento estabelecem-se
dentro de uma relacdo Executivo-Legislativo em que héd cooperacdo entre os poderes a partir
da constituicdo da coalizdo de governo, e a iniciativa do Presidente da Republica ¢ muitas
vezes a for¢ca propulsora das mudancas. Para as reformas econOmicas, como ressaltam
Figueiredo e Limongi (2001), essa dinamica de interagdo ¢ central e promove a aprovagdo da
agenda do governo.

Mainwaring, Meneguello e Power (2000) apontam que os partidos conservadores até a
década de 1980 foram associados a defesa do regime militar, e por isso eram identificados
com o atraso, e as esquerdas, por sua vez, com a democracia, a reforma e a modernidade.
Contudo, com a ascensdo das ideias economicas liberais pelo mundo, e os ousados programas
de reformas pro-mercado de Collor ¢ FHC, os termos da comparagdo inverteram-se. Os
partidos de direita passaram a se identificar com o ideario liberal econdmico, colocando-se

como modernizadores, e nesta interpretacdo a esquerda era quem tomava a posi¢ao do atraso.

12 Sobre o papel caudatario dos partidos na defesa da agenda liberal, veja-se a interessante passagem: “Desde o periodo
Collor, as identidades partidarias conservadoras tornaram-se determinadas menos pela dicotomia autoritario/democratico e
mais por uma clivagem estatista/neoliberal. Nos primeiros meses desse governo, os partidos conservadores aderiram a moda
neoliberal na medida em que o presidente introduzia uma variedade de reformas. Com o fracasso das politicas economicas, e
como o presidente defrontou-se com uma crescente crise devida as acusagdes de corrupgao, os partidos conservadores
fracassaram novamente na proclamagéo do neoliberalismo. Apesar de os partidos conservadores nio terem sido as figuras
principais responsaveis pela introducéo das politicas neoliberais no Brasil, eles sustentaram amplamente as agendas de Collor
e de Fernando Henrique Cardoso.” (Mainwaring, Meneguello e Power, 2000, p. 96).
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A passagem dos autores apresenta a énfase ideoldgica dos partidos conservadores no
polo econdmico:

Nos anos 90, o ambito mais importante que define a agenda conservadora tem sido

o papel de estados e mercados. Os conservadores, em geral, sustentam posi¢gdes econdmicas

pro-mercado, sdo mais abertos ao capital estrangeiro e mais favoraveis ao enxugamento do

Estado. Eles fizeram oposi¢do a muitas medidas estatistas da Constituicdo de 1988, apoiaram

a agenda neoliberal do presidente Fernando Collor (1990-1992) e conferiram o mais

consistente apoio as reformas econdmicas do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-

presente). Apesar de as diferencas econdmicas entre os conservadores e os outros partidos

terem diminuido nos anos 90, é o predominio do crescimento econdmico sobre a distribui¢do

que os diferencia dos partidos de centro e de esquerda, além da defesa da reforma do Estado e

do enxugamento estatal, a redugdo dos gastos publicos e a privatizagdo. (Mainwaring,
Meneguello e Power, 2000, p. 34).

Para o PFL especificamente, Cantanhéde (2001) pontua que o ideario econdmico
liberal da sigla comegou a se destacar apenas na Assembleia Nacional Constituinte, ¢ que
antes o termo liberal na sigla partidaria tinha, na interpretagdo de seus membros, a conotagdo
precipua de liberalismo politico, em anteposicdo ao regime autoritario anterior. De fato, o
liberalismo econdmico ndo foi objeto de primeira hora para o partido. Em texto de 1987,
publicado pelo Instituto Tancredo Neves, ligado ao PFL, Paulo Haddad (1987) faz uma
proposta de ideologia econdmica para o partido de viés bastante interventor e regulador, em
que a manutencdo do parque produtivo estatal em vérias dreas € apoiada e justificada (areas
posteriormente privatizadas por Fernando Henrique Cardoso).

Mainwaring, Meneguello e Power (2000, p. 36) informam que entre 1987 e 1997
aumentou o percentual de parlamentares que se auto-definiam como liberais no campo
econdmico, passando de 39,8% do total para 56,0%. Em relacdo as siglas especificas, chama
atengdo o PFL, que passou de 62,4% para 70,0%, o PSDB'* de 30,6% para 62,5% e o proprio
conjunto de partidos ndo conservadores, que passou de 25,3% para 40,2%. Ainda mais, os
parlamentares do PFL, PSDB e PTB, que compunham a alianga eleitoral de FHC em 1994, se
auto-avaliaram crescentemente a direita em 3 momentos do tempo: 1990, 1993 e 1997. Isto &,
a agenda neoliberal passava a ser vitoriosa no governo e se apresentava também favoravel na
comunicagdo com o eleitorado.

Quanto ao PSDB, este apoiou as reformas pro-mercado de FHC, mas foi estatista na
Assembleia Nacional Constituinte (Mainwaring, Meneguello e Power, 2000, p. 93-4). O
sucesso eleitoral de Fernando Henrique Cardoso e sua agenda economica liberal parecem ser

os elementos centrais na conversao do partido a esta agenda de direita. Nas elei¢des de 1989,

13 Para 1987 ¢ considerado o “proto-PSDB”, isto &, agregaram-se as posi¢des dos parlamentares que iriam fundar em 1988 o
PSDB.
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Mario Covas, embora tivesse apoio de economistas liberais como Gustavo Franco, ndo se
apresentou como um reformista em dire¢do ao livre mercado (Fiuza, 2006). Quatro anos
depois, quando comecou a constru¢do de seu plano econdmico liberal, FHC talvez
representasse uma aposta menor do partido, baseada apenas em uma ala partidaria e ndo seu
nucleo ou posi¢do majoritaria'*. Contudo, seu sucesso eleitoral, ligado de forma direta a sua
agenda de reformas, realizou a conversao do partido para uma posi¢ao de centro-direita. Vale
ressaltar que em 1994 22.7% dos eleitos pelo PSDB para a Camara dos Deputados eram
originarios de partidos de direita, e em 1998 essa propor¢do subia para 42,4% (Marenco,
2007, p. 96). Ainda, como foi dito acima, entre 1987 e 1997 a percentagem de membros do
PSDB que se identificava com o liberalismo econdmico passou de 30,6% para 62,5%.

Um ultimo ponto importante a trazer da obra de Mainwaring, Meneguello e Power
(2000, p. 94-5) refere-se ao antagonismo entre discurso e pratica dos partidos conservadores.
Embora o discurso liberal tenha ganhado for¢a ¢ mesmo gerado iniciativas importantes como
a criagdo e o crescimento — efémero — do Partido Liberal na segunda metade da década de
1980, h4a uma tensdo bésica entre pregar a primazia do mercado e as praticas enraizadas na
cultura politica nacional, como o clientelismo. Os autores apontam que alguns membros da
Alianca Renovadora Nacional (Arena) assumiam ideias econdmicas liberais, mas nunca o
partido se opds ao crescimento do Estado que acabava por lhe privilegiar com mais
oportunidades de clientelismo. O PFL, herdeiro dessa tradi¢do, também ficava em posi¢ao
incoerente, pois ligado a praticas clientelisticas, sobretudo em estados mais pobres, em que a
sigla era dominante'”. Para os autores, essa ¢ mais uma das razdes que impediu que os
partidos conservadores encabecassem o movimento pelas reformas liberais de mercado.

Para esta tese, por outro lado, o argumento de Mainwaring, Meneguello ¢ Power
(2000) se estende para o caso concreto da troca entre a agenda liberal de estabilizagdo
econdmica (de interesse geral) e a perda de uma esfera de politica clientelistica, ao excluir do
plenario do CMN os representantes do setor privado. O caso de 1994, tratado nesta tese, ¢
uma manifestagdo do dilema colocado aos liberais conservadores: defender a agenda liberal
ao criar uma autoridade monetéria independente por um lado, e, por outro, ter de abrir mao de

interesses particularistas-clientelistas no CMN.

14 Vale ressaltar a oposi¢io permanente de José Serra, importante membro do PSDB, a muitas das propostas ¢ agdes de
Fernando Henrique Cardoso durante sua presidéncia.

145 Vale novamente a lembranga do trabalho de Benevides sobre a UDN (1981), que trata das ndo resolvidas ambiguidades do
liberalismo brasileiro.
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4.4 Conclusio do Capitulo

Este capitulo apresentou as principais caracteristicas economicas e politicas do periodo
1985-1994. Procurou-se apresentar o fendmeno da inflagdo em sua importancia para a politica
econdmica, os diversos diagnosticos de sua natureza e tentativas de enfrentamento. O Plano
Real, como visto, ¢ a conjungdo de um diagndstico acertado e uma estratégia de acdo bem
implementada nos aspectos politico e econdmico.

Politicamente procurou-se ressaltar as caracteristicas da relacdo Executivo-Legislativo
que permitiram o encaminhamento da agenda governamental com sucesso junto ao
Legislativo, mesmo em assuntos bastante complexos e sensiveis como planos econdmicos.
Constata-se que o Brasil que deixou para tras o regime autoritario teve de lidar com uma série
de desafios, e como apontam Sola, Kugelmas e Whitehead (2002), politica e economia foram
estruturadas de forma concomitante sob o Plano Real e o governo Fernando Henrique
Cardoso. A partir de alguns elementos institucionais que permitiam o encaminhamento da
agenda governamental, criaram-se novas solugdes para o problema antigo da inflacdo, e a
construgdo institucional de uma economia de mercado apoiava-se em oportunidades que iam
sendo criadas no contexto politico € nos sucessos que se ia conquistando ao encaminhar o
Plano Real.

O proximo capitulo trata da Reforma Bancéaria de 1964, a andlise especifica do
primeiro caso desta tese. Procura-se reconhecer no processo decisorio, identificado em sua
evolugdo histdrica, as ocorréncias que permitem a identificagdo do argumento teodrico e das
hipdteses aventadas para explica-lo. Preliminarmente expdem-se aspectos metodologicos do

estudo de caso, que ¢ o método utilizado nesta tese.
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5 A REFORMA BANCARIA DE 64

5.1 Introducao

Este capitulo trata da criagdo do BC e do CMN em 1964, no ambito da Reforma
Bancéria de 1964. Como se afirmou no capitulo 2, o Poder Executivo deteve iniciativa nas
proposi¢cdes que geraram a Lei 4.595/64 e foi capaz de realizar uma negociacdo com o
Legislativo de forma a aprovar as mudangas institucionais pretendidas. A participacdo do
Legislativo — ao longo da tramitacdo e no resultado final — afasta a ideia de usurpagdo dos
poderes do Parlamento pelo Executivo ou sua abdicagdo na aprovacao destas leis.

Afirmou-se de forma especifica que nos dois casos estudados os parlamentares nao
abdicaram de seus interesses particularistas/distributivistas, mas sim que estes compuseram
suas preferéncias e estas foram atendidas ao final do processo decisorio. O Congresso
Nacional que votou a Reforma Bancéaria de 1964 conseguiu canalizar seus interesses
particularistas/distributivistas por meio de negociacdo pontual com o governo, seja pela
constituicdo das comissdes consultivas com representantes privados no ambito do CMN, seja
por meio da institucionalizagdo do crédito rural dentro da mesma lei.

O capitulo inicia com uma discussdo metodoldgica sobre estudo de caso e descreve as
fontes de pesquisa e seu tratamento. Um estudo de caso ¢ algo que permite generalizagdo de
proposi¢des a conjuntos mais amplos, seja a proposicdes tedricas ou a uma classe especifica
de fendmenos (Yin, 2001) (Gerring, 2001) (Gerring, 2007). O principal objetivo da secdo ¢
esclarecer essa possibilidade de generalizacdo e definir os casos aqui estudados.

Em seguida passa-se a uma narrativa do processo decisorio da Reforma Bancaria de
1964 dentro do Legislativo, processo que se inicia em 1947. O percurso ¢ definido pela
tramitacdo dos PLs 104/50 e 15/63. Embora haja no periodo outros projetos que tratem de
bancos e crédito, foram estes dois o leito principal de discussdo no periodo para onde
confluiram as manifesta¢des dos principais atores legislativos. Ainda, foi o PL 15/63 aquele
ao final aprovado e criador de um novo status quo monetario em 1964. Serdo objeto de
destaque na apresentacdo o desenho institucional da autoridade monetaria e o crédito agricola
insertos nas proposi¢oes. Na criagdo de uma nova autoridade monetaria — por um lado com
prerrogativas adequadas para implementar a estabilidade econdmica (isto €, a promocgao do

interesse geral), e por outro moldada por duas concessdes particularistas/distributivistas —,
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busca-se testar o modelo de andlise criado nesta tese ao avaliar o papel da representacao
privada no CMN e a institucionaliza¢ao do crédito rural como resultado de equilibrio entre
interesses gerais e particularistas.

Por fim, o capitulo encerra-se com uma conclusdo.

5.2 Estudo de caso, fontes e seu tratamento

5.2.1 Caso: de qué? para qué?

O estudo de caso, segundo Yin (2001) e Gerring (2001; 2007), é uma estratégia de
pesquisa importante. Se em algum momento seu status pode ter sido de inferioridade, a
melhor compreensdo de suas caracteristicas — como a utilidade para anélise de “mecanismos
causais” — e também problemas surgidos com outras estratégias (atinentes as regressoes
estatisticas, por exemplo) o colocaram em pé de igualdade com as pesquisas baseadas em
amostras extensas (large-N). Para os autores, o estudo de caso possui pela sua natureza certas
aptiddes, como por exemplo o viés exploratorio, a capacidade de valorizar analiticamente os
detalhes de um fendmeno e gerar hipdteses. Ganha mais importancia o estudo de caso quando
ha poucas ocorréncias (casos) passiveis de estudo ou mesmo a variabilidade do fendémeno
estudado ¢ baixa ou rara.

Embora haja solidez na posicdo dos autores capaz de suscitar um debate sobre
desenhos de pesquisa mais ou menos efetivos ou sobre os limites epistemoldgicos de cada um
deles, o ensinamento mais importante a extrair das obras é sobre o uso consciente dos
desenhos, o entendimento de seus limites e possibilidades e a aplicagdo razoavel.

Uma caracteristica central do estudo de caso relaciona-se especificamente a
capacidade de generalizagdo de resultados. Para Yin um estudo de caso ndo representa uma
amostra, e por isso ndo ¢ generalizavel para populagdes (ndo ¢ possivel uma generalizagao
“estatistica” (2001, p. 29)). Contudo, o estudo de caso, assim como os experimentos, €
generalizavel a proposicdes tedricas, o que constitui uma generalizacdo “analitica”. Gerring
(2001, p. 216) aponta que o estudo de caso tem que se relacionar com ocorréncias (casos)
além de suas fronteiras (além do préprio caso), o que tanto é importante para definir “de qué”

¢ 0 caso quanto para permitir sua extrapolacdo para conjuntos mais amplos. Nesse sentido,
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nao ha um estudo de caso tout court, porque ha sempre em perspectiva um niumero maior de
casos (2001, p. 13).

Gerring ¢ assim mais amplo que Yin, ou a0 menos mais explicito na possibilidade de
extrapolagdo. De fato, generalizar um achado para uma proposicdo tedrica permite que o
passo seguinte seja a busca de relacdo entre esta proposicdo tedrica ¢ uma classe de
fendmenos, o que € uma interpretagdo possivel da posi¢cdo acima referida de Yin (2001). Um
ponto importante acrescentado por Gerring (2007, p. 20), € que o caso sempre possui um Vviés
que o particulariza, e nesse sentido ele ndo ¢ totalmente representativo da populagdo. Esse
particularismo, contudo, qualifica o caso como extremo, comum, raro, etc., o que implica em
suas extensoes tedricas.

A generaliza¢do dos casos estudados para proposi¢des tedricas ou para uma classe de
fendomenos exige a defini¢do da natureza do caso, ou “de qué € o caso”. A criacio do BACEN
e do CMN em 1964 pode ser tratada como um caso de criacdo de institui¢des, ou pode
também ser um caso de processo decisorio legislativo em geral, ou mesmo um caso especifico
de processo decisorio legislativo num contexto de ruptura democratica. O estudo aprofundado
do fendmeno, que ¢ o estudo de caso, alimenta reflexdes em todos estes sentidos. Nao
obstante, a defini¢do do caso e sua possivel extrapolagdo deriva do enquadramento gerado
pelo desenho de pesquisa, € ao se ter definido anteriormente a proposicao central da tese e as

hipoteses derivadas (cf. cap. 2), o caso aqui estudado define-se como um processo decisorio

legislativo especifico, em que se conjugam elementos de interesse geral (representados pelo

Executivo) e de interesses especificos (representados pelo Legislativo).

Como o particularismo ¢ uma caracteristica afeita ao Parlamento (cf. cap. 2), a classe
de fendmenos a que o caso aqui em tela se relaciona deveria ser uma grande quantidade de
decisdes particularistas, como aquelas ao estilo “pork barrel” ou mesmo ac¢des de baixo
impacto efetivo como aquelas de contetido honorifico (Amorim Neto e Santos, 2003) (Ricci,
2003). Por outro lado, decisdoes que dessem solucdo satisfatoria a questdes de interesse geral
seriam ocorréncias raras. Em termos tedricos, trata-se do enigma (puzzle) elaborado por
Arnold (1990) que busca explicar como um Congresso particularista (no caso por ele estudado
o dos EUA) cria politicas de interesse geral.

Nesse sentido, vale novamente enfatizar que o modelo construido no capitulo 2
entende que a criacdo e reforma de instituicdes de politica monetaria nos dois casos tratados
nesta tese foi uma agdo de interesse geral promovida de forma principal pelo Executivo. No
passo seguinte assume que a participagdo do Congresso seria avaliada pela forma como foram

equacionados os interesses distributivistas/particularistas que sao imputados pelo modelo ao
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Legislativo. Deve ser também novamente esclarecido que ndo se trata de afiangar o
desinteresse do Congresso por politicas de interesse geral, mas sim de considerar que
iniciativas particularistas/distributivistas sdo defendidas por atores presentes no Parlamento e
que o modelo de analise baseia-se nessa dicotomia. Tanto o Congresso pode ser particularista
quanto ndo sé-lo, e pode até mesmo ter ocorrido que o Parlamento (ou parcela consideravel
dele) tivesse em ambos os casos como preferéncia a construgdo de instituigdes de politica
monetaria que atendessem ao interesse geral.

O que esta sim sendo afirmado ¢ que se construiu um modelo e uma forma de teste nos
quais a participacdo do Congresso foi hipotetizada como relevante no aspecto particularista,
nao havendo usurpacdo ou abdicagdo do poder do Parlamento na defini¢ao das politicas em
tela. Como se verd adiante, a forma como foram equacionados os interesses
distributivistas/particularistas presentes na discussdo demonstra que o modelo tem sustentagao
empirica, que as agOes particularistas/distributivistas foram patrocinadas pelo Parlamento e
que o resultado final ndo caracterizou usurpacao dos poderes do Parlamento ou sua abdicagao.
De forma conclusiva, pode-se afirmar que ndo € preciso excluir o Legislativo para se ter
politicas publicas de interesse geral.

Uma ultima observagao refere-se a adequacao do estudo de caso a analise de processos
decisorios. Segundo Gerring (2007), “When studying decisional behavior, case study research
may offer insight into the intentions, the reasoning capabilities, and the information-
processing procedures of the actors involved in a given setting.” (Gerring, 2007, p. 45)'*. Vé-
se que a assertiva de Gerring sobre a utilidade do estudo de caso enquadra-se ao que ¢
pretendido nesta tese, o estudo de um processo decisorio, as intengdes e as capacidades de

processamento de informagao e avaliacao.

5.2.2 Fontes e Tratamento

O conhecimento dos casos derivou em parte de literatura ja existente, mas esta € rara.
Para a Reforma Bancaria de 1964 vale destacar como relevantes os trabalhos de Minella

(1988) e Nogueira (1993). O primeiro ¢ um trabalho apurado de analise socioldgica sobre a

146 O trecho correspondente em tradugio livre é: “No estudo de comportamento decisorio, o estudo de caso pode oferecer
indicacdes quanto as intengdes, a capacidade de analise e aos processos de analise de informagao dos atores envolvidos em
um contexto especifico.”
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representacao de interesses do setor financeiro no Brasil, sendo o episodio da criagdo do
BACEN e do CMN em 1964 apenas uma parte da pesquisa do autor. O texto de Nogueira, por
sua vez, ¢ uma longa entrevista, que devido a atuacdo do autor no processo € ao Viés
memorialistico da obra esta mais proxima de ser uma fonte primdria do que analitica sobre o
caso.

As fontes primarias utilizadas na pesquisa foram projetos de lei, pareceres,
substitutivos, emendas e vetos apresentados, desde 1947 até 1964, no processo de tramitagdo
dos PLs 104/50 e 15/63 . Houve varias outras proposicdes e variados discursos sobre a
matéria, tanto na Camara dos Deputados quanto no Senado Federal. Contudo, limitou-se a
analise aos PLs especificamente referidos devido a sua centralidade no processo decisorio:
nele atuaram os principais atores do legislativo, foi sobre eles que o Poder Executivo voltou
seu interesse e esfor¢os e também foi o PL 15/63 aprovado e criador da Lei 4.595/64. Vale
destacar que ambos os PLs constituiram na pratica um processo apenas, pois o 15/63 deu
continuidade e substituiu nos tramites legislativos o 104/50, que tramitava desde 1947 (o
Apéndice traz a lista de fontes consultadas).

E de se fazer uma consideragdo importante sobre o foco na Camara dos Deputados.
Devido a tramitagdo dos PLs 104/50 e 15/63 ter se dado quase exclusivamente na Camara dos
Deputados, pouca atencao foi dada ao fendmeno no ambito do Senado Federal. Se a pesquisa
houvesse se estendido para conhecer cursos alternativos a Reforma Bancaria, teria sido
relevante o conhecimento das manifestagcdes no Senado Federal e mesmo discursos e outras
proposi¢des no ambito da Camara dos Deputados. Contudo, a analise dos PLs citados permite
a identificagdo de uma grande continuidade em diversos temas desde a década de 1940 até o
desfecho em 1964, e a participacdo do Senado Federal na aprovacdo da matéria demonstrou
que sua posic¢ao era bastante similar aquela da Camara. De fato, os principais temas tratados,
como a representacdo de interesses privados no 6rgdo normativo de cupula da autoridade
monetéaria'?’, a relagio do BACEN com o BB e a institucionaliza¢io do crédito rural foram
muito pouco alterados pela acdo do Senado Federal, o que demonstra posi¢des similares
quanto a temas centrais. Ainda, a propria necessidade de criagdo de uma autoridade com
meios e prerrogativas para combater a inflagdo foi aprovada pela Camara e ndo sofreu

mudanca no Senado Federal.

RN expressao “orgdo normativo de cupula da autoridade monetéria” equivale ao que ao final foi denominado Conselho
Monetario Nacional. Contudo, tal 6rgdo recebeu outras designagdes ao longo da tramitagéo desde 1947, e por isso prefere-se
evitar ambiguidades e utilizar CMN apenas para quando se tratar especificamente de proposta assim denominada ou o 6rgao
aprovado em 1964. A designag@o Conselho Monetario Nacional surgiu formalmente nas propostas legislativas com Nogueira
da Gama em 1958. Curiosamente também ¢ Nogueira da Gama que traz pela primeira vez o termo “pleno emprego” aos
documentos legislativos em analise e uma critica clara ao desenvolvimento regional desigual.
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O Diario do Congresso Nacional e também publicagdes proprias da Camara dos
Deputados (Brasil, sem data) e do Senado Federal (Brasil, 1963) foram o repositorio dos
quase 18 anos de atividade legislativa em torno da Reforma Bancéria, no que vale um
destaque ao servigo valioso de guarda, sistematizacdo e disponibilizagdes de informagdes por
parte dessas institui¢des' **.

A forma de tratamento das informagdes seguiu as prescricdes da narrativa analitica
(Bates et al.,, 1998), isto ¢, a apresentacio da evolucdo do processo decisorio sera
concomitante a analise das variaveis centrais ao modelo. A oscilagdo entre generalizagdo e
detalhamento da narrativa obedecera as necessidades do modelo analitico, com maior énfase
aqueles elementos que impactem a variavel incerteza e aqueles que demonstrem a relagao

entre interesses gerais e particularistas/distributivistas.

5.3 O Processo Decisorio da Reforma Bancaria de 1964'%°

A acdo legislativa relevante para o estudo da Reforma Bancéria de 1964 foi aquela que
se deu ao longo da tramitagdo dos projetos 104/50 e 15/63. Trata-se de duas propostas
iniciadas pelo Poder Executivo e que se sucederam ao longo do processo legislativo.

Pode-se dizer que o debate sobre o PL 104/50 conquistou suas linhas gerais ainda na
legislatura 1946-1950 e prosseguiu sem grandes novidades até 1962. Neste periodo foram
prevalentes as posicoes de Daniel Faraco (PSD/RS) e Herbert Levy (UDN/SP), e se posto em
termos partidarios, PSD e UDN. A participacdo do PTB, com destaque apenas ao dep.
Nogueira da Gama (PTB-MG) no final do governo JK, ndo traz novidades importantes. O
tema da Reforma Bancéaria pareceu navegar em aguas placidas até inicio dos anos 1960, sem
possibilidades concretas de aprovagdo e sem impacto além dos circulos profissionais e

politicos especializados.

148 Especificamente ao anteprojeto Corréa e Castro, apresentado em 1947 e que posteriormente recebeu o numero 104/50, a
obra encontrada na Camara dos Deputados (Brasil, sem data) foi a unica fonte descoberta de informagdes sobre tal
ocorréncia, ndo tendo sido reconhecida outra que permitisse alcancar o material. As proposigdes desta legislatura parecem de
fato terem sido negligenciadas em varias anélises, mas mostraram-se ricas e uteis, sobretudo por ser o ponto inicial de
posi¢des e debates que se estenderam até 1964.

14 Alguns achados empiricos sobre a tramitagio da Reforma Bancéria de 1964 ¢ uma interpretacio complementar a
apresentada nesta tese foram apresentados no 7° Encontro da Associagdo Brasileira de Ciéncia Politica realizado em Recife
de 4 a7 de agosto de 2010, na area tematica Politica e Economia, sob o titulo Criagdo da Autoridade Monetaria em 1964:
Executivo, Legislativo, interesses e regras legislativas. Agradecemos os comentarios dos profs. Eduardo Raposo, Marcos
Ianoni e Ary Minella sobre o tema.
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A partir de 1962, contudo, o tema foi levado ao turbilhdo de conflitos politicos
caracteristico do governo Joao Goulart, quando entdo o PTB passou a sustentar proposi¢des
mais agudas, sobretudo no sentido de colocar a perspectiva de esquerda na discussdo. O que a
posicdo do PTB acrescentou ao debate foi a preocupagdo com a participacdo dos
trabalhadores na discussdo da politica monetaria e uma defesa mais forte dos interesses do
BB, sobretudo de viés corporativista.

Nesta secdo a analise da Reforma Bancaria sera dividida em duas dimensoes basicas:
uma temporal e outra tematica. Temporalmente dividir-se-ao as se¢des entre os PLs 104/50 —
que tramitou de 1947 a 1962 — e 15/63 — de 1963 a 1964. Tematicamente sera feita analise

por um lado do desenho institucional da autoridade monetaria e por outro do crédito agricola.

5.3.1 PL 104/50: propostas classicas e inviaveis

O PL 104/50 foi apresentado como anteprojeto a Camara dos Deputados pelo Ministro

da Fazenda Correa e Castro ainda em 1947"°

, € tramitou até¢ 1962. Em relacdo a ele
manifestaram-se os principais debatedores da questdo, como Daniel Faraco, Herbert Levy,
Horéacio Lafer (PSD-SP), Nogueira da Gama e Salvador Lossaco (PTB-SP). Posteriormente,
em 1963, foi o PL 15/63, também de autoria do Poder Executivo, que se tornou o foco das
aten¢des, sendo por fim transformado na Lei 4.595/64.
Os Votos, Emendas, Pareceres e Substitutivos mais relevantes apresentados ao
anteprojeto Correa e Castro sdo os seguintes (Brasil, sem data; Brasil, 1963):
e Comissao de Industria e Comércio (CIC), relator dep. Daniel Faraco, em 1947;
e CIC, voto em separado do dep. Herbert Levy, 1947;
e CIC, Substitutivo da Comissdo, 1948;
e Comissdo de Finangas (Cofin), Substitutivo do relator dep. Horacio Lafer, 1948;
e Comissdao de Economia (Ceco) (nova denominacdo para a CIC), relator dep.
Aliomar Baleeiro, 1950;
e Comissdo Mista de Economia e Finangas (CMEF), relatores deps. Daniel

Faraco e Herbert Levy, anos 1952 (1° Substitutivo), 1954 (2° Subtitutivo);

1500 projeto ganhou numeragio apenas em 1950, embora houvesse tramitado desde 1947. No sistema eletronico de controle
de tramitagdo da Camara dos Deputados as informagdes sobre a proposigéo estdo imprecisas e incompletas. A possibilidade
de pesquisa, para a qual somos publicamente gratos, deve-se ao trabalho do Cedi, que tanto localizou e nos ofereceu obras de
referéncia sobre a Reforma Bancaria quanto disponibiliza o acervo digital de Diarios do Congresso Nacional.
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e Emendas aos Substitutivos da CMEF, ano 1953 (emendas ao 1°
Substitutivo), 1954 (emendas ao 2° Substitutivo);

e Comissdo de Constituigdo e Justica (CCJ), relator dep. Nogueira da Gama,
1958;

e Comissdo Especial (CE), relator dep. Daniel Faraco, 1962;

e Emendas ao Substitutivo da CE, deps. Salvador Lossaco (PTB-SP) e Sérgio
Magalhaes (PTB-GB), 1962.

No texto abaixo utilizam-se duas formas de citacao. Quando se trata de trecho de lei

ou projeto de lei, indicam-se os dispositivos em tela, como artigo (art.), etc. Quando se trata

de parecer, faz-se a citagdo da obra que compilou o documento.

5.3.2 Desenho Institucional da Autoridade Monetaria

O controle monetario ¢ variavel central na andlise da Reforma Bancéria. A prevaléncia
e crescimento da inflacdo ao longo da Republica de 46 mostram a importancia do tema no
ambito das politicas publicas. Como discutido em capitulos anteriores, o desenho institucional
da autoridade monetéaria implica em suas condi¢des de atuagdo e objetivos em matéria de
controle da inflagdo, isto €, a forma institucional influencia a politica substantiva.

A dindmica das relagdes politica-economia na Republica de 46 levava o governo a
produgdo de déficits publicos e seu financiamento inflaciondrio por meio da acdo do BB, que
era parte integrante da autoridade monetaria, inclusive sempre em vantagem e precedéncia
sobre a SUMOC e muitas vezes sobre o proprio MF e suas politicas contracionistas (cf. cap.
3). A relagdo entre BB e autoridade monetéria ¢ parte fundamental da politica de controle
inflacionario, e a independéncia e for¢a dos propostos CMN e BACEN diante de pressdes por
gasto e financiamento inflaciondrio é variavel que conforma o problema. O argumento basico
¢ que a forma institucional influencia o contetido da politica.

A exposicdo seguinte atém-se as disposi¢Oes relacionadas aos aspectos do controle
monetario, o que pode ser visto nos seguintes elementos:

— grau de forca conferido as autoridades monetarias, principalmente em

relacdo ao BB;
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— composicao das diretorias do BACEN;
— composicao do 6rgdo normativo de ctpula do sistema.

A categorizagdo foi feita principalmente em torno de posigdes que funcionaram como
referéncias tedricas e praticas para o debate realizado ao longo do periodo: trata-se do
anteprojeto Correa e Castro e depois das posicoes de Daniel Faraco, Horacio Lafer e Herbert
Levy. Se as propostas de Correa e Castro e Horacio Lafer deram-se em um momento
especifico da tramitagdo, as de Faraco e Levy estenderam-se por todo o periodo. O pessedista
mostrou-se bastante estavel desde 1948 a 1962 — sobretudo na preocupacdo com o controle
inflacionério. J4 o udenista foi algo oscilante. Na década de 1940 advogou uma posi¢ao
radical favoravel a representagdo de interesses privados na autoridade monetéaria. Na década
seguinte modificou seu foco para uma defesa extremada do crédito rural, a defesa de politicas

particularistas/distributivistas.

Anteprojeto Correa e Castro'!

Em que pese o rétulo de liberais ao governo Dutra e a seu Ministro Correa e Castro
(Bielschowsky, 1988), o anteprojeto de reforma bancédria de sua autoria era certamente
ambiguo se pretendesse enquadrar-se num modelo liberal, pois a proposicao era sim um
amplo e ousado projeto de desenvolvimento econdmico assentado em relevante intervengao
estatal nos mercados. Nao se limitava as institui¢des bancérias, pois se aprofundava e
estendia-se em varias dire¢cdes, como as politicas de moeda e cambio, de desenvolvimento
industrial e agricola e de comércio exterior. A ambiguidade liberal fica mais clara ao
constatar-se, por um lado, um forte compromisso com uma politica de moeda sadia assentada
no padriao-ouro-divisas e, por outro, a proposta de um estado interventor, que criaria e
administraria empresas ¢ também chegaria a direcionar diretamente recursos privados.

O anteprojeto Correa e Castro estendia-se por 113 artigos (Brasil, sem data). Criava o
Banco Central, como autarquia do governo federal, o Conselho Monetéario, para atuar
hierarquicamente como nivel mais elevado do sistema financeiro, e cinco bancos semi-estatais

controlados pelo governo — mas abertos a participa¢do privada — que financiariam atividades

'51'E algo obscura a tramitagio formal do projeto Corréa e Castro na Camara dos Deputados, principalmente entre 1947 ¢
1950. A fonte mais confiavel é a obra “A Reforma Bancaria na Legislatura 1946-1950”, editada pela CD (Brasil, sem data),
compilacdo de varios documentos referentes a esse processo. A partir desses documentos e do arquivo de proposi¢des do
orgdo constatou-se que o Projeto Correa e Castro foi apresentado como “anteprojeto” em junho de 1947 e foi apreciado por
Comissoes e pelo Plenario até novembro de 1950. Em termos formais, recebeu a numeragao 104-50, mas, de forma
incoerente, os arquivos apontam ter esse projeto sido apresentado e arquivado na mesma data, 12 de abril de 1950, o que nio
corresponde nem a apresentagdo ou ao arquivamento efetivo. Talvez esse problema de arquivo e identificag@o tenha
dificultado a aprecia¢ao da matéria por outros pesquisadores ¢ sua valorizagdo. O conhecimento da obra supra-citada deve-se
ao valoroso trabalho do Cedi.
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e setores especificos da economia: Banco Hipotecario do Brasil, Banco Rural do Brasil,
Banco Industrial do Brasil, Banco de Investimentos do Brasil ¢ Banco de Exportacdo e
Importagdo do Brasil. Ainda, alterava substancialmente a estrutura do Banco do Brasil, o qual
abriria mao de suas carteiras especializadas em beneficio dos bancos semi-estatais citados. O
projeto ainda extinguia alguns orgdos e entidades ptblicas, remodelaria as Caixas Economicas
e redirecionaria os recursos dos institutos de previdéncia e das companhias de seguro e
capitaliza¢do (mesmo as privadas), a serem todos coordenados pelo Estado.

As disposi¢des monetarias e crediticias seriam as regras de emissao (com lastro ouro e
monopdlio para o Banco Central), a regulamentacdo do crédito — com o fim de manter o
poder aquisitivo da moeda e também a sua adequada distribuicdo por todo o territorio
nacional —, e a estruturacdo de um mercado de titulos publicos voltados a financiar o governo
e seus bancos semi-estatais. Um dos pontos altos da ortodoxia monetaria de Correa e Castro ¢
a proposta de criagdo do Fundo de Resgate do Papel-Moeda, o qual seria o recebedor de
dividendos de propriedade do Tesouro e que os utilizaria para fortalecer a moeda nacional,
seja pela compra de ouro e divisas, ou mesmo pela queima de papel-moeda em circulagdo. A
possibilidade de queima de papel-moeda chega as raias tanto da utopia quanto da
ingenuidade: utopia do pensamento econdmico ortodoxo e ingenuidade politica diante das
inimeras pressdes por mais gastos publicos.

O anteprojeto Correa e Castro merece destaque por dois aspectos. Em primeiro lugar
pela linha de continuidade que marcou: seus principais debatedores — Daniel Faraco, Herbert
Levy e Horacio Lafer — apresentaram desde logo posicionamentos que pautaram o debate até
o desfecho final da reforma. Em segundo lugar, ¢ uma ocorréncia muito pouco explorada pela
literatura, seja o anteprojeto Correa e Castro ou os pareceres ja apresentados na Legislatura
1946-50 pelos deputados listados.

Para o Ministro Correa ¢ Castro o 6rgdo de cupula do sistema financeiro seria o
Conselho Monetario, composto pelo Ministro da Fazenda (Presidente do colegiado), pelo
Presidente, Vice-Presidente e Diretores do Banco Central, Presidentes dos Bancos Semi-
Estatais criados e pelo Presidente do BB (art. 18). Vé-se que, assim como o Conselho da
SUMOC, trata-se de um colegiado apenas de autoridades governamentais. O BACEN seria de
natureza autarquica — integralmente estatal — e sua diretoria seria composta por Presidente,
Vice-Presidente e mais quatro diretores todos indicados pelo Presidente da Republica e com
mandatos. Apenas o Presidente seria submetido ao Senado, tanto para posse quanto

exoneragdo. Quanto ao BB, ele seria muito esvaziado, pois 0s bancos semi-estatais tomariam
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boa parte de suas atividades comerciais ¢ 0 BACEN suas atividades de autoridade monetéria

(implicando a perda da CARED e da CAMOB).

Parecer de Horacio Lafer e a Cofin

A posi¢do de Horacio Lafer, que era apoiada de forma praticamente irrestrita pela
Cofin na legislatura 1946-1950, preocupava-se precipuamente com o financiamento do

1'%, Vale lembrar que o autor

desenvolvimento econdmico no pais, sobretudo o industria
atuaria posteriormente como Ministro da Fazenda do governo Vargas quando da criagdo do
Banco Nacional de Desenvolvimento Economico (BNDE).

Para Lafer, o BACEN teria um presidente e mais seis diretores, todos escolhidos pelo
Presidente da Republica, mas ao Senado Federal seria submetido apenas o indicado a
presidéncia. Este deveria ter “notoéria capacidade e experiéncia em assuntos financeiros” (art.
44). Quanto aos diretores, exige-se de trés deles experiéncia minima de cinco anos em
atividades agricola, comercial e industrial, respectivamente. Estes trés deverao ser escolhidos
e indicados pelo Presidente da Republica. Ja os outros trés diretores deveriam ser escolhidos
pelo Presidente da Republica a partir de uma lista de seis nomes, indicados por
estabelecimentos bancarios privados (o que ¢ uma novidade). Os mandatos seriam de cinco
anos podendo ser renovados.

Quanto ao Conselho Monetario, para Lafer seria constituido pelo Ministro da Fazenda
(como presidente), presidente e diretores do BC, presidentes dos bancos em que a Unido fosse
a maior acionista, ¢ “um dos presidentes das Bolsas Oficiais de Valores escolhido em uma
lista de 3 (trés) nomes indicados pelas mesmas Bolsas”. Nesta composi¢do, posteriormente a
Comissdo de Finangas apenas insere no CM, além dos propostos por Lafer, “um dos diretores
do Conselho Superior das Caixas Econdmicas, mediante designacdo do Presidente da
Republica” (Art. 53). Vé-se, dessa forma, a importancia da representacdo de interesses
privados na autoridade monetaria, o que ¢ feito por Lafer por meio da representagao primeiro

na diretoria do BC e depois no CM.

152 Bielschowsky (1988) diz que o principal debate econdmico do empresariado brasileiro na Repiblica de 46 era a questdo
crediticia, acima da preocupacao inflacionario. “Entre todos os debates econdmicos no periodo 1945/64, nenhum foi tao
frequente como a discussdo sobre politica crediticia. (...) a primeira reivindicagdo do empresariado brasileiro: ampliagdo do
crédito. Variou apenas a intensidade da campanha por crédito, acirrando-se em conjunturas de politicas contracionistas, como
as de 1947/48, 1955 e 1958/59. Os empresarios aceitavam, em verdade, a proposta genérica de conter a inflagdo. Defendiam,
porém, a estabilizagdo monetaria, propondo que a politica anti-inflacionaria fosse essencialmente dirigida contra trés fatores:
déficits publicos, elevagdes salariais e escassez de géneros alimenticios. Afirmavam e reafirmavam que a restrigao crediticia
so cabia num sentido relativo, atingindo apenas os setores especulativos, de modo a néo faltar o capital de giro necessario a
expansdo da produgdo. O argumento do ‘crédito seletivo’ foi uma constante nos discursos e reivindicagdes dos empresarios
sobre a questio inflacionaria e nos pronunciamentos dos ministros da Fazenda e autoridades governamentais da area
monetaria.” Bielschowsky (1988, p. 117-8).
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Parecer de Daniel Faraco e CIC

O parecer da CIC mantinha a indicacdo dos membros do BACEN pelo Presidente da
Republica, mas exigia também um diretor com experiéncia na area agricola — no que ¢ similar
ao Parecer de Daniel Faraco. Quanto ao CM, que o Relator Faraco ndo cria, a CIC teria
posicdo similar a proposta de Correa e¢ Castro, com o acréscimo de duas pessoas de
“reconhecida competéncia em assuntos econdmicos financeiros de livre escolha do Presidente
da Republica” (art. 48). Para a CIC, o presidente do BACEN seria demissivel ad nutum e os
diretores exerceriam mandatos de 3 anos. Vé-se que tanto Faraco quanto a CIC antepdem-se a
Lafer quanto ao espaco para a representacdo de interesses privados, que ¢ bastante diminuida.
Também, a énfase na viabilizagdo do crédito para o desenvolvimento industrial ¢ diminuida,
com maiores preocupagdes com o equilibrio monetario, sobretudo na posi¢ao de Faraco. Vale
lembrar que o deputado gatcho foi identificado como proximo ao grupo de Bulhdes e Gudin
(Minella, 1988), e no governo Castello assumiu o Ministério da Industria e Comércio,
compondo a equipe ministerial que promoveu os esforgos de estabilizagao.

Em 1962, em seu parecer a Comissao Especial, Faraco ird assumir uma representagao
mais enxuta do CMN e sugerird a criagdo de comissdes consultivas, com participacdo privada,
no ambito do CMN. Em sua visdo isso permitiria que o governo ainda mantivesse
independéncia para lidar com suas responsabilidades na politica econdmica mas também
pudesse contar com a participacdo do setor privado nas discussdes quando isso fosse

relevante.

Herbert Levy (Voto em Separado na CIC)

Levy coloca-se numa posicao distinta a da CIC, da qual faz parte na legislatura 1946-
1950, e da Cofin. Em seu voto em separado (de 1947) Levy ndo cria o CM e propde que o
BACEN seja composto por capital publico e privado. Para ele, diante da necessidade de
independéncia em relagdo ao governo que um banco central deveria possuir, seria inadequada
“sua orientacdo [do projeto Correa e Castro] no sentido de fazer do Banco Central um o6rgao
oficial pura e simplesmente” (Brasil, sem data, p. 84). Para o autor, o BACEN deveria ter
Presidente e Vice indicados pelo Presidente da Republica (com mandato de seis anos), um
diretor executivo escolhido pelos bancos acionistas e outro escolhido pelo BB (com mandatos
de quatro anos). Haveria ainda mais 10 diretores administrativos, um indicado pelo MF, um
pelo BB, quatro pelos bancos privados acionistas, um pelos bancos estrangeiros, e trés pelas
entidades de classe da lavoura, do comércio e da industria. No entanto, ndo deixa claras as

atribui¢oes desses diretores administrativos.
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Levy ¢ o mais radical na defesa da representacao dos bancos privados na autoridade
monetaria, € a0 mesmo tempo também o maior defensor do BB, o que torna sua posicao de
certa forma ambigua. Por um lado propde uma inovacdo marcante — pela entrada dos bancos
privados na composi¢do do BACEN — e por outro faz uma clara defesa do status quo, quando
luta pela defesa do BB. Talvez valha lembrar a biografia de Levy, que atuou também como
dirigente de bancos privados em sua carreira profissional.

Posteriormente, entre 1952 e 1954, quando passa a compor a Cofin, Levy encabeca
uma politica de defesa radical do crédito agricola, que seria incoerente com a manutengdo do

controle monetario.

Conclusdes

A representagdo privada nas autoridades monetarias ¢ uma discussdo permanente, que
tinha apoiadores e opositores. O que perde forga nos Substitutivos € a constituicdo de um
BACEN com capital privado — embora ainda esteja presente em emendas apresentadas em
1962, como por exemplo a de Othon Mader (UDN-PR) e Pedro Aleixo (UDN-MG), que
seguem proposta do III Congresso Nacional dos Bancos.

Sobre a representagdo privada, a posi¢do de Faraco ¢ bastante consistente, pois para
ele a autoridade monetaria, seja apenas o BACEN ou também um 6rgao de ctpula, deveria ser
sempre formada apenas por representantes do governo. A mudanca fundamental se d4 em seu
Substitutivo da Comissdo Especial em 1962, quando Faraco admite dentro do CM uma
comissao consultiva com representantes privados, com poder de pedir esclarecimentos e fazer
sugestoes, mas sem poder deliberativo. Vé-se nesse ponto surgir o formato final do CMN em
1964, com um conselho de ctpula apenas estatal e comissdes consultivas com participagdo
privada.

A partir de 1962 ¢ que comeca — com a emenda Substitutiva de Salvador Lossaco e
Mario Gomes (PSD-PR) na Comissao Especial, por exemplo — a se propor a representagao de
trabalhadores no 6rgdo normativo do sistema financeiro. O Conselho Nacional de Moeda e
Crédito — orgdo de clpula criado pelos autores — teria 14 membros, entre ministros,
presidentes de bancos publicos e representantes do setor privado, sendo um deles oriundo da
Confederagao Nacional dos Trabalhadores nas Empresas de Crédito.

Quanto aos diretores do BACEN, em praticamente todas as proposigdes fala-se em
mandatos, seja para toda diretoria ou parte dela. Isto ¢, a concepg¢do de um banco central
ortodoxo, classico, tem ai atendida uma de suas caracteristicas centrais, a existéncia de

mandatos e assim independéncia ao 6rgao.



193

Quanto ao BB, a preocupacao com a manutengdo de seu papel, forca e influéncia na
arena financeira e publica ¢ também permanente no debate, desde 1947. O teor das
proposicdes vai da defesa dos direitos e prerrogativas dos funcionarios do BB até a
manutencdo de condi¢des privilegiadas em suas carteiras comerciais € na execucdo de
atividades de autoridade monetaria. Uma discussdo importante, por exemplo, seria a criagao
ou ndo de bancos especializados em crédito agricola e industrial. E recorrente a critica e o
temor do esvaziamento das carteiras do BB voltadas a estas areas. Também, em praticamente
todas as proposicdes consta a autorizagdo para a autoridade monetaria contratar a execugao de
seus servicos — como o recolhimento dos depdsitos compulsorios — ao BB ou qualquer outro
banco publico (o que recairia certamente sobre o BB). Vale lembrar que o controle dos
compulsorios foi objeto de luta entre a Sumoc e o BB na gestdo de Gudin no governo Café
Filho e era um dos principais pontos para se definir uma politica monetaria efetiva. A posi¢ao
recorrente nas proposi¢des era dar as competéncias ao BACEN a ser criado mas permitir que
o servico fosse executado pelo BB, isto ¢, o conflito de for¢as permaneceria presente.

E interessante, contudo, que pouco se problematiza nas proposi¢des o financiamento
do BB aos entes publicos. Embora esta fosse uma atividade central do banco, e vital para as
financas publicas, em praticamente todas as proposi¢cdes foram regulados e limitados os
empréstimos dos bancos publicos, € do banco central em particular, a Unido, aos Estados e
aos Municipios. Simplesmente era colocada a vedagdo, sem problematizacdo das condi¢des
fiscais do Estado para prescindir do mecanismo de financiamento via emissdo. Nao deixa de
ser curioso, pois esta pratica permaneceu em funcionamento com a Conta-Movimento e
outros expedientes que seriam extintos apenas nas décadas de 80 e 90. O financiamento ao
governo parece mais uma questdo ndo problematizada no Parlamento, j& que o principal
interessado nesse financiamento dos entes publicos era o proprio Poder Executivo. Para os
parlamentares, mostravam-se objetivos importantes ¢ problematizados a manuten¢do do
crédito ao setor privado ou o combate a inflacao.

E também relevante notar que, nas proposi¢des de 1947 até 1958 (até o parecer do
dep. Nogueira da Gama), ndo se cogita transformar o BB em um banco central misto, isto &,
banco comercial e também regulador do sistema financeiro. Essa ideia vem a se
consubstanciar formalmente apenas em 1962, em emendas apresentadas por Salvador
Lossaco, Mario Gomes, Sérgio Magalhaes, Campos Vergal (PSD-SP), Nelson Omegna (PTB-
SP), Celso Brant (PR-MG), Ary Pitombo (PTB-AL) e outros.

A hipétese da coalizdo populista a barrar qualquer proposta de alteragdo do status quo

se aplica adequadamente a esse periodo, ja que todos os projetos enfatizavam a criacao de um
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banco central cldssico, onde constava de forma explicita ou implicita a vedagdo de
financiamento ao governo (embora houvesse preocupacdo, em algumas proposicdes, com a
garantia de financiamento aos setores produtivos). Se for lembrado que a década de 1950 ¢ de
avanco do modelo de desenvolvimento industrial com participagdo substancial do estado
(Bielschowsky, 1988) (Lafer, 2002), vé-se o quanto era improvavel a aprovagdo dessa
proposta. Entre estabilizar e crescer, a experiéncia historica mostrou que tanto Vargas quanto
Kubitschek optaram pela segunda opg¢do (cf. cap. 3). Essa economia-politica do periodo
também ajuda a explicar porque a Unica ac¢ao identificdvel do Executivo quanto a matéria deu-
se em 1947, quando da proposi¢do do anteprojeto Correa e Castro, ja que nos anos seguintes,
até 1962'>° mais especificamente, nio houve iniciativa deste poder na matéria.

Tomada a perspectiva socioldgica (Minella, 1988) para analisar a tramitacdo do PL
104/50, poder-se-ia afirmar que a posi¢ao “popular”, mais radical a esquerda, surge no debate
da Reforma Bancéaria apenas em 1962, com as propostas efetivas de insercdo de
representantes dos trabalhadores no Conselho Monetario e manutencao do status do BB ao
transforméa-lo em banco central misto — Lossaco e Mario Gomes, inclusive, propdem que
BNDE e outros bancos de desenvolvimento a serem criados pelo Estado deveriam ser
coligados ao BB. Anteriormente a esta data, as perspectivas em luta parecem ser aquelas
voltadas ao equilibrio monetario, mais representadas por Faraco, e as voltadas mais ao crédito
as atividades produtivas, presentes em Horacio Lafer e Herbert Levy.

Enfocando aspectos institucionais e do processo decisorio, € de se destacar o seguinte:

— até 1962 a atuacdo formal do Poder Executivo deu-se apenas na
apresentacdo do anteprojeto em 1947. Até entdo a reforma da autoridade
monetaria mostra-se como um tema fora da agenda do governo;

— ha no Legislativo um status quo bem estabelecido que rechaca qualquer
alteracdo nas instituicdes de politica monetiria e que funciona sob o
mecanismo do financiamento inflacionario do déficit publico. Por isso a
falta de progresso na tramita¢cdo da reforma bancaria;

— os elementos bésicos da Lei 4.595/64 podem ser antevistos em sua quase
totalidade nas discussdes travadas até 1962, ou mesmo na legislatura 1946-
1950, o que estd nas propostas de representacdo privada na autoridade

monetaria, na criagdo do CMN, nos mandatos para a diretoria do BACEN,

133 Com o parlamentarismo, o gabinente engajou-se novamente em discussdes sobre a matéria, como o caso das a¢des do
Grupo de Trabalho de Miguel Calmon (em que ja atuou Dénio Nogueira, por exemplo) (Nogueira, 1993, 14-110-1).
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na transformag¢ao da SUMOC em BACEN e na questdao ndo resolvida do

papel subterraneo do BB como financiador do governo.

5.3.3 Crédito Rural

O crédito rural ja estava presente na discussdo da Reforma Bancaria desde o
anteprojeto Correa e Castro por meio da criagdo do Banco Rural do Brasil. Este teria o
objetivo de fomentar a produgdo agricola, principalmente por meio de cooperativas e
associagdes rurais, além de promover a criagdo de empresas de armazéns gerais.

Embora Faraco ndo fosse pessoalmente favoravel a criacdo de bancos estatais — por
entender que se deveria estimular a atividade privada e também que o problema do Brasil era
falta de capital e ndo falta de organiza¢des — a CIC cogitou da criacdo imediata do Banco
Rural. Herbert Levy, da mesma forma também deu prioridade a criagdo de um Banco Rural
desde suas primeiras manifestacdes na CIC. A Cofin, na legislatura 1946-1950, foi a mais
enfatica na criacdo de um Banco Rural semi-estatal. Enquanto para Correa e Castro este banco
contaria com capital de cem milhdes de cruzeiros, similar aos outros bancos semi-estatais a
serem criados, para a Cofin os aportes seriam de Cr$ 200 milhdes anuais até se atingir o
capital de Cr$ 3,0 bilhdes.

O discurso dos apoiadores do Banco Rural semi-estatal é bastante homogéneo, no que
se enfatiza o papel da agricultura na economia brasileira e a necessidade de financiamentos
para sua sustentacdo. Esse financiamento deveria ser espraiado por todo o territdrio nacional,
assim como a propria pratica da agricultura, e os prazos e condi¢des deveriam ser coerentes
com as necessidades da atividade.

Na Legislatura 1951-1954 a Ceco (sucessora da CIC) e a Cofin resolveram unir
esforcos e atuar num Substitutivo Unico para a Reforma Bancaria. Desta iniciativa surgiram
dois Substitutivos, o primeiro de 1952 e o segundo de 1954. Embora tenha havido a iniciativa
de acdo conjunta, Faraco e Levy foram designados relatores (pela Ceco e Cofin,
respectivamente) e disputaram posi¢cdes em varios temas, dentre eles o crédito agricola, € o
esfor¢o de unido mostrou-se improdutivo porque os dois principais contendores mostravam
posicdes divergentes e inconcilidveis.

No primeiro Substitutivo da CMEF (de 1952) ¢ criado o Banco Rural e Hipotecario

estatal. Embora Levy e Faraco devessem ser os relatores desse Substitutivo, os registros do
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Diario do Congresso Nacional mostram que assinou como relator apenas Levy, e que Faraco
reservou-se o direito de, na Ceco, ir contra a proposta nos dispositivos especificos do crédito
agricola. Neste primeiro Substitutivo a Carteira de Crédito Agricola do Banco Rural e
Hipotecario deveria contar com Cr$ 280 milhdes.

Ja no segundo Substitutivo (em 1954), em principio a proposta do banco rural estatal é
acatada, e conta com capital de Cr$ 5 bilhdes. Posteriormente esta parte da proposi¢do ¢
destacada e cria-se um projeto especifico para o banco rural estatal, de autoria de Herbert
Levy. Assim, na versdo final do segundo Substitutivo ndo constam dispositivos sobre crédito
agricola. Daniel Faraco foi um dos patrocinadores desse destaque, pois apresentou ja ao
primeiro Substitutivo 69 emendas e uma delas, a de n° 69, pedia o destaque da criagdo do
banco rural estatal para constituir proposi¢do em separado.

Ap6s o destaque do projeto de crédito agricola, Levy (com apoiamento de diversos
parlamentares) apresenta emendas ao segundo Substitutivo e volta a carga ao propor a
reinclusdo do projeto de crédito agricola no PL 104/50, mas agora com capital de Cr$ 15
bilhdes. O Banco Rural da emenda teria como fonte de recursos os agios cambiais da
Instrucdo 70 da Sumoc. Vale lembrar que a Instru¢do 70 era a norma promotora do “confisco
cambial” que prejudicava os agricultores exportadores (cf. cap. 3) e que o momento de
apresentacao da emenda (assinada em 17 de novembro de 1954) era o meio da gestdo de
Eugénio Gudin na Fazenda, tido como o grande responsavel pelo confisco cambial'**,

O episodio da proposta de crédito agricola dentro da CMEF ¢ emblematico para o
tema. Posteriormente, em 1959, Nogueira da Gama ira referir-se ao Substitutivo da Comissao
Mista como “Substitutivo Daniel Faraco”, o que leva a concluir que a disputa de posicoes
entre os deps. do PSD e da UDN conferiram a vitoria, naquela quadra, ao projeto de Faraco.

A questdo do crédito agricola ganhara for¢ca novamente no Parecer Nogueira da Gama,
em 1959. A opg¢do do dep. (arts. 44 a 52 do Substitutivo) foi pela criagdo do Conselho
Nacional de Administragdo dos Empréstimos Rurais, que atuaria sob as normais gerais
pertinentes a moeda e ao crédito que fossem fixadas pelo CMN, e seu objetivo seria o
desenvolvimento das atividades agropecudrias. O Conselho estimularia a criacdo de bancos
que atendessem ao crédito rural, j4 que os criados sob essa regulamentacdo fariam jus a
empréstimos publicos do dobro do capital realizado a fim de aplica-los também na agricultura
(a fonte seria o Fundo de Modernizag¢ao e Recuperacdao da Lavoura Nacional, Decreto 35.702,

23 de junho de 1954, art. 8°). Haveria ainda a criagdo de Conselhos Regionais de

134 Gudin seria substituido em abril seguinte por José¢ Maria Whitaker, conhecido como opositor ao confisco cambial (cf. cap.
3).
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Administragdo dos Empréstimos Rurais nos Estados e Territorios. Em seu parecer na
Comissao Especial em 1962, Faraco preferiu nao criar o Conselho Nacional de Empréstimos
Rurais e passou logo a criacdo do Banco Rural do Brasil, o que demonstra um recuo do

parlamentar em relagdo a posigdes anteriores.

5.3.4 DimensGes e Incerteza

Esta secdo que trata do PL 104/50 recebeu o subtitulo “propostas cléssicas e
inviaveis”. Os elementos classicos estariam na criagdo de um BC com mandatos ¢ com
vedacdes ao financiamento do Tesouro Nacional, a retirada ao BB de suas prerrogativas
referentes a emissao (sobretudo a extingdo do controle do BB sobre a carteira de redesconto —
CARED e de mobilizagao bancaria - CAMOB) e ao controle dos depdsitos compulsorios, e
mesmo o enfraquecimento do BB em suas carteiras comerciais. O objetivo claro era o
combate a inflacdo, identificada via de regra como oriunda de financiamento ao Tesouro feito
por emissdes.

A inviabilidade derivava da propria economia-politica do periodo, em que o Estado
era instado a agir mas ndo recebia as condicdes fiscais para fazé-lo (cf. cap. 3). Elementos
dessa inviabilidade, dessa incoeréncia, ficavam claros nas propostas legislativas,
especificamente nos elementos denominados distributivistas/particularistas referidos no cap.
2, quais sejam, a necessidade de financiamento, pelo Estado, de atividades produtivas — com
destaque a questdo agricola — e a presenca de representantes privados na autoridade
monetaria.

Como fica demonstrado nas posi¢cdes de Daniel Faraco, o problema econdmico
daquela quadra era a falta de capital, e ndo organizacdes para distribui-lo. A verdadeira
inten¢do dos parlamentares ao criar instituicdes de financiamento era canalizar financiamento
publico, sobretudo lastreado em emissdo via Carteira de Redesconto, para algumas atividades
selecionadas.

Dessa forma, as duas dimensdes em jogo — combate a inflagdo e questdes
distributivistas/particularistas — parecem ndo encontrar uma solu¢do conjunta adequada.
Como se apontou no cap. 2, esta situacdo mostra-se como aquela em que o discurso aponta
uma linha de agdo mas a avaliagdo concreta demonstra ndo ser possivel executd-la. Como

seria possivel garantir gastos publicos e combater a inflagcao?
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A dimensao mais valiosa para os propositores seria a dos interesses
distributivistas/particularistas (excecao feita a Daniel Faraco, quem mais demonstrou estar
comprometido com a estabilidade de precos). Na realidade da politica econdmica, gastos
publicos descontrolados, emissdo e controle monetirio sdo uma opg¢do incoerente e
insustentavel. Se a maioria dos parlamentares apoiarem e promoverem  interesses
distributivistas/particularistas em detrimento do equilibrio monetaria, esta-se diante da
situagdo do “carona” (free rider), em que o bem comum sofrera prejuizo de monta na medida
em que todos os individuos promovam seus ganhos individuais em primeiro plano. O Grafico
19abaixo demonstra a saliéncia diferenciada das duas dimensdes em jogo, sendo que a mais
saliente ¢ a Y (no caso, para a maioria dos parlamentares, a distributivista/particularista), isto
¢, os parlamentares abrem mao de uma grande variagdo na dimensdo X para garantir pequenas

variagdes na dimensdo Y.

Grafico 19: Escolha em duas dimensoes com saliéncia diferenciada

Y

Y2

X1 X2 X

Outro aspecto refere-se a incerteza associada as propostas de politicas. Ha incerteza
em dois momentos relacionados as proposi¢cdes, o primeiro referente a sua aprovacgdo (o
resultado do processo legislativo formal) e o segundo aos efeitos advindos da aprovacao da
matéria (relativo a implementacao da politica).

Como se afirmou anteriormente, trocar uma posi¢ao conhecida no presente por outra
incerta no futuro implica em um “desconto” nos possiveis ganhos advindos da mudanga, ja
que ela ¢ incerta. Se a inflacdo ¢ um problema, e era de fato, uma mudanca que sacrificasse
interesses particularistas/distributivistas no esfor¢o de realizacdo do combate a inflagio era no
minimo pouco atraente aos parlamentares. Outro aspecto € que, na medida em que o pacote de

propostas mostra-se pouco vidvel, as posicdes no processo legislativo radicalizam-se e
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avangam para a tomada de posi¢ao (position taking), o que acaba por tornar ainda menos
provavel a aprovacao da matéria.

Se forem consideradas as propostas de representacdo de interesses privados na
autoridade monetaria, vé-se que ha uma grande dispersdo de posi¢des. O Diagrama 3 abaixo

representa quatro posi¢des emblematicas:

Diagrama 3: Posigdes sobre participacdo privada na autoridade monetéria (1947-1962)

Capital Participagao Participagao Nenhuma
Privado no privada no CMN privada no CMN representacao
BACEN com direito a voto  sem direito a voto privada
no Plenario no Plendrio
(comissao
consultivas)

Fonte: Elaboragdo do autor

Essa variedade de posi¢cdes demonstra como, no periodo, a perspectiva de aprovacao
da matéria estava distante, e os atores teriam atuado mais com a perspectiva de tomar posi¢ao
do que efetivamente construir uma posi¢do de acordo viavel. Vale ressaltar que as posigdes
extremas colocaram-se logo na primeira legislatura (1946-1950), ¢ a que a alternativa
mediana da participacdo privada sem direito a voto no Plenario (as comissdes consultivas)
surgiu apenas 15 anos depois (em 1962).

Da mesma forma, a proposta de financiamento a politica agricola pareceu enveredar
por uma escalada de promessas'>> em que a viabilidade foi sendo trocada por uma estratégia
de tomada de posi¢do que se radicalizou. Um exemplo claro ¢ a dota¢do de recursos para a
carteira agricola. No anteprojeto Correa e Castro, em 1947, esta contaria com capital de cem
milhdes de cruzeiros, similar aos outros bancos semi-estatais a serem criados. Em 1950, a
Cofin sugeriu aportes anuais de Cr$ 200 milhdes até se atingir o capital total de Cr$ 3,0
bilhdes. J& em 1954 houve duas propostas, patrocinadas por Herbert Levy, uma de Cr$ 5
bilhdes no corpo do 2° Substitutivo, e outra, posterior, de Cr$ 15 bilhdes como emenda (ja que

a proposta de banco rural estatal havia sido separada para compor projeto em separado). Vé-se

155 Santos (1986) utiliza a ideia de escalada de promessas para explicar o comportamento legislativo entre 1962 ¢ o golpe de
1964. A ideia aqui utilizada ¢ similar, sobretudo no que respeita a ndo preocupagao com a viabilizagad de sua aprovagio ou
de sua implementagao.
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que em sete anos o aumento do capital proposto foi de 150 vezes, o que demonstra a
inviabilidade de se aprovar na pratica uma proposta nesse sentido.

Pode-se entender que os propositores da representacdo privada na autoridade
monetaria assim como os proponentes do financiamento agricola avaliavam como incerta a
aprovagdo. A incerteza sobre a aprovacdo da matéria acaba por alimentar o processo com
mais elementos de inviabilidade, o que intensifica a tendéncia. Nesse sentido, a incerteza nao
¢ apenas um elemento estatico, que faz os atores “descontarem” a posicao futura ao calcular
sua proposta de acdo, ela ¢ também um elemento dindmico, que alimenta o processo € 0
transforma, fazendo aumentar ainda mais a incerteza e a perspectiva de inviabilidade.

Como sera visto mais adiante, a solu¢cdo encontrada para a aprovagao da Lei 4.595/64
baseou-se tanto em propostas em posicdes medianas (a representacdo privada em nivel
intermediario no CMN e a institucionalizacdo do crédito agricola sem definicdo de valores),
quanto numa a¢ao do Executivo que modificou o quadro de incerteza. Tanto as propostas em
si tornaram-se mais palatdveis aos atores parlamentares ao se postarem em posi¢oes medianas,
quanto a postura do Executivo na promoc¢ado da mudanca institucional e do combate a inflagao
tornou a politica publica mais crivel. O quadro que se conbustanciou tornou a cooperacao

possivel.

5.3.5 PL 15/63: populismo pré-golpe e decisdo de direita apds a ruptura democratica

No final de 1962, diante do interesse do Poder Executivo em participar das discussoes
da Reforma Bancaria, a Comissao Especial que analisa o Projeto de Lei 104/50 resolve abrir
nova discussdo. O PL 104/50 ¢ abandonado ¢ a discuss@o passa entdo ao novo projeto enviado

pelo Poder Executivo no ano seguinte, o PL 15/63.

5.3.6 Desenho Institucional da Autoridade Monetaria

Ao contrario do Projeto de Lei 104/50, que tramitou durante quase quinze anos, o
Projeto 15/63 sera aprovado em aproximadamente um ano e meio. A énfase do projeto € na

criacdo do CMN, e pela primeira vez abandona-se a denominacao Banco Central para o 6rgao
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executivo da autoridade monetaria, insistindo na denominacao Superintendéncia da Moeda e
do Crédito — SUMOC, ja em vigor.

Em sua versao original, o PL 15/63 transforma a SUMOC em autarquia, sem alterar-
lhe a denominagdo, mas lhe concede as atribuigdes necessarias a ser de fato um banco central,
como a competéncia para emissdo de moeda e execucdo dos servicos de meio circulante.
Ainda, extingue a CARED ¢ a CAMOB no BB e passa a superintendéncia essas atribuigoes.
A SUMOC seria administrada por um diretor-executivo, indicado pelo Presidente da
Republica e aprovado pelo Senado Federal, e de 3 a 6 diretores, indicados e demissiveis ad
nutum pelo Presidente da Republica. Neste projeto, o BB tem diminuido seu papel como
autoridade monetaria, valendo ressaltar que na Mensagem Presidencial (n® 52/63, de 22 de
mar¢o de 63) o Presidente Jodo Goulart afirma que ‘“houve-se por bem afastar, por
inconveniente, a solu¢do do Banco Central misto” (cf. Apéndice, PL 15/63 Enviado pelo
Executivo).

Em relagdo ao CMN, ele seria composto pelos Ministro da Fazenda, como Presidente,
Diretor-Executivo da SUMOC, Presidentes do BB e BNDE, “Ministro de Estado
Extraordinario a quem seja confiada a dire¢do do Servico Nacional de Planejamento”
(art. 9°)'*°, ¢ mais trés membros com mandato fixo, escolhidos pelo Presidente entre pessoas
com notoria capacidade e aprovados pelo Senado Federal. Neste caso, ndo hé relagdo entre
estes membros com mandato fixo e os diretores da SUMOC. O projeto determina que o CMN
convocara representantes das classes produtoras, tanto empregados quanto empregadores, mas
atuardo apenas em carater consultivo. Vé-se que na sua forma original o PL 15/63 ndo garante
direito de voto a representacao privada, nem assento permanente na instituicdo. Devido a
algumas discrepancias entre o projeto original e posi¢des de Santiago Dantas, entdo no
Ministério da Fazenda, o processo sofre algumas alteragdes pelo Poder Executivo depois de
enviado'’.

Ao final de 1963 ¢ aprovado pela Comissao Especial o Parecer do dep. José Maria
Alkmin (PSD-MG) sobre o PL 15/63. Sua posigao ¢ pela criagio do CMN, ao qual propde o
acréscimo do Ministro da Industria e Comércio (vale destacar que mantém a forma de

consulta a empregadores ¢ empregados). Em relacdo ao BB, contudo, o deputado pessedista

136 O Ministério do Planejamento estava nesse periodo em seus primeiros momentos. Posteriormente viria a se consolidar
como 6rgao tradicional do Poder Executivo.

157 1dentificou-se a informagdo de que o projeto original teria sido alterado pelo Poder Executivo, pois fora mandado ao
Congresso sem a aprovagdo do Ministro Santiago Dantas. Contudo, ndo se conseguiu identificar especificamente as
alteracdes, e por isso ndo sao analisadas no texto. Apenas faz-se referéncia a proposta original, antes das altera¢des. De toda
forma, o passo seguinte da tramitacdo, qual seja, o Parecer do Dep. José Maria Alkmin, ja leva em conta as alteragdes feitas
pelo Poder Executivo e manifesta sua propria posi¢@o sobre o projeto como um todo.
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promove uma grande alteracdo ao transforma-lo na pratica em banco central misto. Em que
pese a existéncia da SUMOC em seu Substitutivo, ela ¢ muito enfraquecida, suas
prerrogativas sdo bastante diminuidas e sua direcdo seria feita por apenas um membro
indicado pelo Presidente ¢ aprovado pelo Senado Federal, mas demissivel ad nutum. Caberia
ao BB nessa configuragdo o recebimento dos depodsitos compulsdrios (questdo antiga e que
visava manter o status de autoridade monetaria do banco), a execucao dos servigos do meio
circulante, o recebimento dos depdsitos voluntdrios, a realizacdo de empréstimos bancarios e
o redesconto, a colocacdo de empréstimos internos e externos do governo, entre outras. Vale
ressaltar que, no Substitutivo Alkmin, BNDE, Bancos da Amazonia e Nordeste, Banco
Nacional de Crédito Cooperativo, Caixa Econdmica Federal e outros seriam institui¢des
coligadas ao BB, que lhes proveria os fundos necessarios a preservacdo da liquidez e
realizacdo dos seus objetivos estabelecidos em lei.

Fica claro no Substitutivo o uso do financiamento inflacionario para atividades de
fomento, algo demonstrado pela prerrogativa de emissor concedido ao BB e sua obrigagao de
garantir recursos a todo o sistema financeiro estatal a ele coligado. O Substitutivo Alkmin
aproxima-se bastante das posi¢des defendidas pelo PTB desde 1962, principalmente na defesa
do BB e dos trabalhadores, que era mais extremada inclusive do que a versdo original do
projeto apresentada por Joao Goulart.

O Parecer do dep. Alkmin, aprovado pela comissdo ainda em dezembro de 1963, ndo
sofre alteracdo até o advento do golpe de 64. Logo apds, em 12 de abril de 64, contudo, a
Comissao de Constituicdo e Justiga, por meio do dep. Aliomar Baleeiro, manifesta-se pela
inconstitucionalidade do PL 15/63 no referente as emissoes, ao afirmar que estas s6 podem
ocorrer com autorizacdo do Poder Legislativo, algo ndo atendido tanto pelo projeto quanto
pelo substitutivo Alkmin. Sugere que o vicio pode ser sanado por emendas e que se deve
consultar o Poder Executivo sobre o interesse em fazé-lo.

Durante os meses de abril € maio o PL 15/63 recebe 39 emendas em discussdo unica,
sendo a de n° 1, do dep. Pedro Aleixo (UDN-MG) (entdo Lider do Governo na Camara), um
Substitutivo que representava a “posicdo do governo” sobre a matéria. As manifestacdes
presentes na tramitacdo seguinte sdo recorrentes em reconhecer na emenda n° 1 a posi¢ao do
governo, como faz, por exemplo, Ulysses Guimardes (PSD/SP), o relator da matéria na
Camara dos Deputados. Dénio Nogueira (1993) ndo € explicito em reconhecer a proposta de
Pedro Aleixo como fiel ao governo, mas sim afirma que foi apresentada com credibilidade
pelo lider do governo (Nogueira, 1993, p. 141). Sobre essa relagdo entre a posi¢do de Pedro

Aleixo e a do governo, vale dizer que ha muita compatibilidade, manifesta na forma do CMN
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com comissOes consultivas e a proposta para o crédito rural, mas ha uma excegdo importante,
qual seja, a Comissdao Consultiva de Comércio Exterior, que embora proposta pelo
parlamentar foi objeto de veto presidencial ao final do processo.

Na emenda Pedro Aleixo, de maio de 64, transforma-se a SUMOC em banco central,
sem alterar-lhe a denominagdo, no que ¢ similar ao PL 15/63 em sua versao original. Quanto
ao CMN, ela mantém como membros os ministros da Fazenda, Industria e Comércio e
Planejamento, o diretor-superintende da SUMOC, os trés indicados com mandato fixo e
presidentes de banco do Parecer Alkmin (BB e BNDE). Quanto aos membros com mandato
escolhidos pelo Presidente, eles permanecem no CMN, mas agora ainda lhes sdo atribuidos
cargos na Diretoria da SUMOC com mandato de 5 anos para os dois orgdos. Esta
configuracdo ¢ a que vai vigorar, com algumas alteragdes, na Lei 4.595/64, quando se
estabelecerd que quatro dos seis membros indicados ao CMN serdo também membros do
conselho do BACEN, numa dire¢do colegiada.

Sobre a representacdo de empregados e empregadores, a emenda Pedro Aleixo a
altera. O espago dos trabalhadores ¢ suprimido, e o dos empregadores ganhara estabilidade
por meio de comissdes consultivas integrantes do CMN. Estas seriam quatro, atuariam sem
direito a voto e teriam governo ¢ empregadores em sua composi¢do. Na proposta do lider do
governo seriam as seguintes comissoes: Bancaria, de Mercado de Capitais, de Crédito Rural e
de Comércio Exterior.

O passo seguinte da tramitacdo na Camara dos Deputados, 29 de julho de 64, foi o
Parecer da Comissao Especial, de autoria do dep. Ulysses Guimaraes. Este parecer foi tido por
Dénio Nogueira (1993) como uma aglutinagdo exitosa da proposta do governo com as
posigdes parlamentares, sobretudo pela forma de lidar com as pressdes do BB. Vale enfatizar
que a posi¢do do BB era, nas vésperas do golpe militar'>®, a forca dominante sobre o processo
decisorio do PL 15/63, e questdo central para as preocupagdes do PTB.

A principal alteragdo feita por Ulysses referiu-se a composicdo do CMN, em que
rejeitou a proposta de Pedro Aleixo que vinculava os membros com mandato ao exercicio da
fungdes na SUMOC. No Parecer Ulysses Guimardes, além das autoridades presentes no
Parecer Alkmin, volta a presenga de um conselheiro indicado pelo Presidente e aprovado pelo

Senado Federal, contudo, neste caso nao teria mandato e seria ligado a uma das seguintes

18 H4 uma discussdo sobre a prevaléncia do BB nas discussdes sobre a criagdo do BACEN. De um lado parte da literatura,
como Lago (1982, p. 200)— que se apodia sobretudo na avaliagdo de Casimiro Ribeiro (membro da equipe de Bulhdes) —
entende que o BB tinha papel proeminente na discussdo mesmo apds o golpe militar. Por outro, Nogueira (1993), embora
reconhega alguma importancia ao papel do BB, ndo a coloca como ponto central da discussdo. Esta tese alinha-se a posigao
de Nogueira (cf. cap. 2) para o periodo pds golpe, embora reconheca que o Parecer Alkmin (no final de 1963) era bastante
enfatico na defesa dos interesses do BB.
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atividades: institui¢cdes financeiras privadas, induastria, comércio ou agropecuaria. Vé-se que a
tentativa do governo de dar mais espaco a SUMOC no CMN nao teve sucesso no Parecer
Ulysses, e, pelo contrario, agora havia explicitamente um representante privado com direito a
voto no CMN. Quanto as comissdes consultivas, elas sdo acatadas da forma como propostas
por Pedro Aleixo. Quanto a SUMOC especificamente, ela seria composta por uma diretoria de
5 membros com mandatos de 5 anos, indicados pelo Presidente e aprovados pelo Senado
Federal. O Parecer e o Substitutivo da Comissdo Especial foram aprovados pela CCJ da CD
em 1° de setembro e pelo Plendrio em meados do mesmo més. Em seguida, foram enviados ao
Senado Federal — 14 o relator foi o Sen. Men de Sa (PL/RS) (Nogueira, 1993, p. 113).

No Senado Federal foram aprovadas 42 emendas pontuais ao Substitutivo Ulysses
Guimaraes, as quais foram encaminhadas para a CD ao final de novembro. Estas emendas
foram em sua maioria acolhidas pela CD e formataram a versdo final aprovada pelo
Parlamento. Entre estas constam varias alteracdes importantes, como aquelas promovidas
pelas emendas n® 3, 14, 16, 17, 20, 25 e 42. A primeira delas refere-se a uma regra explicita
para as emissdes, mais especificamente uma delega¢do ao Executivo com valores definidos
em lei. As restantes ddo nova forma ao CMN e substituem o termo SUMOC por Banco
Central da Republica do Brasil — que seria de fato o nome mais adequado a estrutura que ja
estava moldada a ser um banco central.

Entre as alteragdes no CMN estdo a supressao do direito a voto para os Ministros da
Industria e Comércio e Planejamento, que teriam apenas direito de voz, e a presenca de seis
membros com mandato no CMN, dos quais quatro seriam escolhidos diretores do BACEN e
os outros dois diretores das carteiras de cambio e comércio exterior do BB. Ainda, cria-se
mais uma comissdo consultiva, a de crédito industrial. Nesta nova configuracdo, o BACEN
passaria a ter um peso enorme dentro do CMN, pois contaria com 4 membros num total de 9
com direito a voto. Mais significativo ainda em relacdo a independéncia da autoridade
monetaria era que os membros com mandato seriam majoritarios no CMN (6 em 9).

Acatadas as emendas, o projeto ¢ sancionado em 31 de dezembro do mesmo ano apds
sofrer vetos parciais. Afora alguns ajustes técnicos, os vetos restabelecem o direito a voto dos
Ministros da Industria e Comércio e Planejamento no CMN, extinguem a Comissao
Consultiva do Comércio Exterior e ndo vinculam os diretores das carteiras de cambio e

comeércio exterior do BB aos seis membros escolhidos para o CMN.
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5.3.7 Crédito Rural

O PL 15/63, em sua versdo original, trata do crédito rural ao criar a Comissdo
Nacional de Crédito Rural, que seria o 6rgdo normativo superior da politica. A execugdo
ficaria por conta das instituigdes de crédito estatais (BB, Banco Nacional de Crédito
Cooperativo, BNDE, Banco da Amazonia, Banco do Nordeste). O parecer Alkmin segue no
geral os mesmos dispositivos, ambas as proposi¢des sem adentrar em propostas de criacdo de
bancos especificos para o setor ou mesmo garantir em lei capital para seu funcionamento.

A temadtica volta a tona em 1964, na emenda n° 1 de Pedro Aleixo, com nova proposta.
Pelo art. 51 da emenda (ao final art. 53 da redacdo final do Congresso), o Poder Executivo
ficava obrigado a enviar ao Congresso proposta de institucionalizacdo do crédito rural, a qual
deveria ser sugerida pelo CMN sob assessoramento da Comissdo Consultiva do Crédito
Rural. Tal redagdo nao seria alterada durante toda a tramita¢ao no ano de 1964, demonstrando
um acordo estavel entre Executivo e Congresso sobre esta questdo. Conforme esclarece
Nogueira (1993), o que se garantiu no Legislativo foi o compromisso de regulamenta¢do do
crédito agricola, o que corrresponde a sua institucionalizagdo.

Dénio Nogueira, negociador do PL 15/63 pelo governo apos abril de 1964, apresenta
uma versdao do processo de negociagdes. Em primeiro lugar ele ¢ explicito ao afirmar que a
negociac¢do do crédito rural foi feita com o dep. Herbert Levy, que teria colocado a aprovagao
do crédito rural como condi¢do indispensavel para aprovar-se o projeto (1993, p. 128-9).
Posteriormente, o Poder Executivo enviaria ao Congresso uma proposta de crédito rural bem
aceita por Bulhdes, Castelo Branco e a propria Camara dos Deputados, mas que enfrentaria
problemas no Senado Federal. Segundo Nogueira, o Sen. Daniel Krieger (UDN/RS), lider do
governo naquela casa, teria lutado para excluir a correcdo monetaria no financiamento a
agricultura, sendo exitoso em sua proposta e mesmo tendo conseguido derrubar o veto
presidencial a questao.

Pela proposta de crédito rural aprovada posteriormente, o BC seria o 6rgao de controle
do sistema nacional de crédito rural, e a “Carteira de Redesconto, que passou ao Banco
Central, receberia recursos que repassaria aos bancos para eles poderem fazer o crédito rural,
desde que nas condi¢des que o Banco Central determinasse” (Nogueira, 1993, p. 128-9).
Segundo Nogueira, que fora presidente do BC no periodo, encarregar sua instituicao de acdes
de fomento seria, em sua visdo, uma forma do Executivo controlar os riscos e passivos

or¢amentarios, € ndo uma garantia de gasto ou descontrole monetario (1993, p. 133-6).
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Vé-se que a proposta para o crédito agricola encaminhada na emenda do Dep. Pedro
Aleixo foi minima, sem contetido substantivo. Tratou-se de um acordo, de um compromisso
entre Congresso e Executivo para garantir a efetivagdo da proposta. Em suas memorias
Nogueira ¢ enfatico na valorizacdo do dever cumprido, no cumprimento do acordo fechado
com o Congresso (1993, p. 128-30). A “politica de crédito rural” negociada dentro da
Reforma Bancaria foi acima de tudo um compromisso entre as forgas politicas para a
efetivacdo da politica. Se ndo se tinha no momento inicial uma proposta substantiva, o que se
tinha era o acordo para sua efetivacao futura.

Dois elementos sdo importantes a destacar nessa estratégia: em primeiro lugar trata-se
de uma negociagdo baseada fundamentalmente em credibilidade (especialmente do governo,
que teria de cumprir sua parte posteriormente apds o Congresso ceder, no momento inicial,
com a aprovacdo da Reforma Bancaria); em segundo lugar trata-se, da parte do Legislativo,
de uma agdo estratégica que objetiva aproveitar uma oportunidade. A credibilidade tanto da
equipe econdmica ¢ quanto da negociagdo com o Congresso naquele momento inicial do
governo Castelo configurou o processo de negociagdo da Reforma Bancéria como uma
oportunidade efetiva (e que poderia ndo se repetir no futuro proximo) para negociar a
institucionalizagao do crédito rural. Vale ser dito, como se mostrou no cap. 3, que o governo
Castelo foi um periodo de realizagdo de diversas mudangas institucionais, em certo sentido

uma resposta as propostas de reformas apresentadas e ndo realizadas no inicio dos anos 1960.

5.3.8 DimensGes e Incerteza

Feita a apresentacdo dos principais aspectos da tramitacdo do PL 15-63 até sua sangao,

vale destacar os seguintes pontos:

1. j& em sua proposta original, ainda no governo Jodo Goulart, havia o plano
de transformar a SUMOC em um banco central de fato, concedendo-lhe as
prerrogativas para o exercicio efetivo de sua fungdo. Como consequéncia, o
BB se veria enfraquecido como autoridade monetaria;

ii. o Parecer Alkmin ¢ a Unica tentativa de monta de transformar o BB em um
banco central misto, ao lhe garantir muitas prerrogativas de autoridade

monetaria e manter-lhe as atribuicdes na area comercial. A posicao de
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Alkmin ¢ um movimento de continuidade e aprofundamento da dinamica
economica ¢ da relagdo do BB com a autoridade monetaria propria a
Republica de 46 — que gerava descontrole fiscal e financiamento
inflacionario. Embora fosse uma manuten¢ao do status quo, destoava de
todas as propostas anteriores (e também posteriores);

1ii. com o golpe de 64, o governo manifesta sua posicdo na CD com o
Substitutivo Pedro Aleixo, em que demonstra sua preferéncia em termos de
composicdo do CMN e representacdo de interesses privados nas comissoes
consultivas, e seu acordo sobre a politica de crédito agricola. Nesta posicao
esta garantida forga substancial aos membros do futuro BACEN no CMN, a
possibilidade de representagdo privada apenas consultiva e limitada aos
empregadores, e um compromisso de efetivacdo de politicas
distributivas/particularistas consubstanciadas na politica agricola;

iv. o Parecer Ulysses Guimaraes preserva a negociacao do crédito agricola mas
se afasta da posi¢@o do governo no que respeita a forca do BACEN no CMN
e a representacdo privada, quando enfraquece a autarquia executiva e da
mais espago aos empresarios no CMN;

v. as emendas do Senado Federal retomam em parte a posi¢do do Substitutivo
Pedro Aleixo, ao fortalecer o BACEN no CMN. Contudo, como
demonstram os vetos, ndo o fazem da forma idealizada pelo governo. As
emendas limitam os papé¢is dos Ministros da Industria e Comércio e
Planejamento ao lhes garantir assento mas nao voto no Conselho, e ainda
vinculam as vagas de diretor das carteiras de cambio e comércio exterior do
BB as vagas no CMN. Ambas emendas do Senado foram objeto de vetos

ndo derrubados pelo Congresso.

O que se vé ¢ que embora o golpe de 64 tenha castrado a participagdo popular no
debate politico — o que no caso da Reforma Bancéria se manifestava pela proposta de
participagdo dos trabalhadores no 6rgdo normativo da autoridade monetaria — ha varios
elementos de continuidade entre a forma original do PL 15/63, proposto pelo governo Jodo
Goulart, e o aprovado ja no regime militar, como, por exemplo, a op¢do por um BACEN
independente e capaz de se sobrepor ao BB.

Da mesma forma, a tramitagdo do PL 15/63 apo6s abril de 64 demonstra que o governo

nao impds de forma absoluta sua vontade ao Parlamento, tanto por nao ter utilizado de
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recursos que ja lhe seriam disponiveis pelo Al-1, quanto pela propria forma que as propostas
adquiriram nas manifestagoes dos deps. Pedro Aleixo e Ulysses Guimaraes, nas emendas do
Senado Federal e por fim nos vetos. A discrepancia entre as posigdes citadas demonstra que
havia um debate e uma efetiva luta de projetos para a Reforma Bancéria. A dindmica da
tramitacdo da Reforma Bancaria mostra-se mais de negociagdo entre Executivo e Legislativo
do que imposi¢ao do primeiro sobre o segundo, sendo a representacao privada e a politica de
crédito rural elementos importantes.

Dénio Nogueira tem uma posi¢do interessante sobre a tramitacdo da proposta de
Reforma Bancaria. Ao mesmo tempo em que aceita o fato de que o golpe militar alterou a
disposi¢cdo do Congresso em aprovar a matéria, afirma também que ndo houve imposicao ao
Parlamento. Essa forma de entender o processo decisorio coaduna-se com a proposta nesta
tese: a mudanca de disposi¢do do Congresso assenta-se em novas avaliagdes dos
parlamentares sobre a situagdo, mas as prerrogativas de excecdo ndo foram utilizadas para
usurpar competéncias do Congresso. A passagem abaixo € esclarecedora:

Entrevistadores: Diante disso, vou inverter a pergunta feita hd pouco: se o regime néo tivesse
mudado, se ndo tivesse havido certa pressdo do proprio Executivo sobre o andamento do
projeto no Congresso, teria saido a reforma bancaria?

Dénio Nogueira: Eu ndo discordaria de que a situag@o especial existente em 64 tivesse tido
uma influéncia ponderavel no andamento da lei do Banco Central. Nao ha duvida de que no
Congresso devem ter percebido que subitamente foi apresentado um substitutivo a um projeto
que estava em regime de urgéncia. Esse substitutivo foi subscrito pelo lider do governo na
Cémara, o deputado Pedro Aleixo, como se fosse de sua autoria. Evidentemente, o
substitutivo assinado por uma pessoa como Pedro Aleixo, que tinha um grande nome no
Congresso como lider do governo, teve um peso significante. Mas ainda assim o substitutivo
ndo foi discutido nas bases daquele regime de urgéncia, em que, se dentro de noventa dias um
projeto ndo for vetado, estd automaticamente aprovado. Teve andamento regular no
Congresso, com muitos debates nas varias comissdes por onde passou e também no plenario.
Tanto que deve ter sido assinado pelo Pedro Aleixo em fins de abril, meados de maio, e a data

da lei de criagdo do Banco Central ¢ 31 de dezembro de 1964. A discussdo no Congresso
durou mais de seis meses. (Nogueira, 1993, p. 141)

Como estd a relagdio entre controle inflaciondario e  politicas
distributivistas/particularistas no processo decisorio pds-golpe? Em primeiro lugar o que se vé
na proposta aprovada ¢ que houve wuma compatibilizacgdo dos interesses
particularistas/distributivistas e os gerais. Os gerais estdo garantidos na formatacdo de uma
autoridade monetaria indepentende, sobretudo pela presenga de um numero significativo de
membros com mandato (6 membros com mandato num total de 11). Os
particularistas/distributivistas estdo presentes na aprova¢ao de um acordo sobre o crédito rural
e a garantia de representacdo privada no CMN. Ambos os ganhos nas politicas
particularistas/distributivistas ndo foram extremos, mas caracterizaram uma alteracdo no

status quo no sentido pretendido pelo Legislativo, o que ¢ um avanco.
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O golpe militar de 1964 alterou a composi¢ao do Congresso Nacional com o Al-1 e as
cassagdes que promoveu logo no inicio de abril. Essas alteragdes suprimiram sobretudo os
interesses pela representacdo de trabalhadores na autoridade monetédria e a defesa do BB,
como aquelas manifestas no Parecer Alkmin. Contudo, o processo decisdrio ainda comportou
uma série de posigdes e negociagdes, configuradas dentro do processo decisorio formatado
pela representagdo de centro e direita ainda presentes no Congresso. Os termos dessa
negociacdo ocorrida em 1964, sobretudo com a criagdo de uma autoridade monetaria
independente, tem correspondéncia principalmente com o debate anterior a 1962. A diferenca
entre as duas situagdes, que culminou em ndo decisdo na Republica de 46 ¢ aprovagdo em
1964, baseou-se, sobretudo, na mudanca na forma de tratamento da incerteza.

O elemento principal nessa mudanga foi a diminui¢do do risco inerente as decisoes,
particularmente a aprovacdo e efetivagdo de politicas particularistas/distributivistas. O
elemento novo no contexto decisorio ¢ a credibilidade que a proposta conseguiu no Congresso
e sua possibilidade de implementagdao. Embora ndo tenham sido ousadas, os avangos nas
politicas particularistas/distributivistas dao-se no sentido pretendido pelo Legislativo e se
apresentam com credibilidade.

A representagdo de interesses privados no CMN avangou da condi¢do de consultas
esporadicas (na proposta original do PL 15/63 com Goulart e também no Substitutivo
Alkmin) para a institucionalizacdo de comissdes consultivas (na proposta do governo, com
Pedro Aleixo). Uma tentativa mais ousada foi tentada — inserir um representante dos setores
empresariais por Ulysses Guimardes —, mas ndo frutificou. Da mesma forma, a discussdo do
crédito rural, que vinha sem defini¢cdo, e em algum momento tinha conhecido uma escalada de
promessas ¢ tomadas de posi¢des sem credibilidade, assentou-se também numa proposta
minima do governo, que garantia a aprovacdo da matéria e seu desenho em momento
posterior.

O que ¢ central as duas posi¢des particularistas/distributivistas € que os termos do
debate foram colocados e afiangados pelo governo, e que, embora pouco ousadas, garantiam
uma alteracdo do status quo no sentido pretendido pelo Legislativo desde o inicio das
discussdes em 1947. A aprovagdo pode ser explicada pela maior credibilidade do governo na
proposta de alteracdo institucional e também na execugdo da politica, j& que uma tdnica
importante do governo Castelo era promover mudangas e reformas que ndo haviam sido
exitosas no periodo anterior. Nesse sentido, o Congresso ficava diante de uma oportunidade

concreta de mudanca e garantia de efetivagdo de suas propostas.
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Em termos da politica de crédito rural, vale dizer que no contexto de desequilibrio
or¢amentdrio e descontrole inflacionario da Republica de 46 (principalmente no inicio dos
anos 1960), poderia haver muitos canais para que os interesses privados forcassem o Estado a
realizar gastos. Contudo, o controle do processo era incerto ¢ a probabilidade de ocorréncia
baixa, pelo proprio contexto de desequilibrio orcamentario e desorganizacdo das decisdes
(quanto a desorganizagdo, lembrar das disputas entre BB ¢ MF, por exemplo). Na nova
situacdo pds golpe (apresentada no cap. 3), de equilibrio fiscal e politica econdomica mais
consistente, propostas de politicas aprovadas tornavam-se mais criveis. Em outras palavras, o
contexto pos-golpe demonstrou que a oportunidade de mudanga e os resultados alcangados

seriam criveis.

Grafico 20: Dois cenarios para incerteza: anterior e posterior ao golpe de 64

Proposta I;::oposta
de politica politica

7\

Fonte: elaboragdo do autor

O Grafico 20 apresenta as duas situacoes relativas a incerteza relacionadas ao processo
decisorio na Republica de 46 e no pos-golpe de 64. No eixo y estd representada a
probabilidade de ocorréncia efetiva de uma proposta de politica. No eixo x representa-se a
proposta de politica, que quanto mais longe da intersecdo x-y maior ¢ a alteragdo do status
quo.

Na Republica de 46, as propostas eram extremas na alteracao do status quo, o que se
pode ver pela distancia da linha vertical (Proposta de politica) da interse¢do dos eixos x € y.
Da mesma forma, a probabilidade de sucesso dessas propostas era baixa — representada pela
linha tracejada —, j4 que estavam associadas a uma baixa credibilidade de aprovacdo e
implementagao (no limite com chance zero de ocorréncia). No pds-golpe, as propostas eram

mais timidas em relacdo a alteracdo do status quo, demonstrado pela maior proximidade das
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propostas em relacdo a interse¢ao dos eixos x-y. Por outro lado, a probabilidade de ocorréncia
era bastante superior, associadas que estavam as propostas a uma posicdo de acordo do
governo quanto ao processo decisorio e também a um cenario de politica econdomica com

maior estabilidade e credibilidade.

5.4 Conclusao do capitulo

Este capitulo apresentou e analisou a tramitacdo dos PLs 104/50 e 15/63 desde 1947 a
1964, o que consubstanciou a tramitacdo e aprovacdo da Reforma Bancaria de 64, a Lei n°
4.595/64. Deu-se énfase a dois componentes da proposta, o desenho institucional da
autoridade monetaria e o crédito rural.

A argumentac¢do procurou demonstrar que coube ao Executivo iniciativa importante no
processo decisdrio, sobretudo para a configuracdo do resultado final. A proposta aprovada
conformou-se como uma aglutinagdo de dois objetivos, o atendimento ao interesse geral de
combater a inflagdo e os interesses particularistas/distributivistas de garantir representacio ao
setor privado no CMN e institucionalizar a politica de crédito rural.

Pode-se constatar que hd uma continuidade importante na proposta, no que toca ao
carater classico do BACEN, com mandatos e independéncia, e também as politicas
distributivistas/particularistas citadas. Nesse aspecto, ndo cabe falar em usurpagdo dos
poderes do Legislativo na apreciagao da proposta. O golpe militar teve influéncia decisiva no
afastamento dos interesses parlamentares identificados com a esquerda, sobretudo a
representacdo de trabalhadores no CMN e a for¢a corporativa do BB dentro da autoridade
monetaria. Por outro lado, o debate manteve-se aberto dentro das questdes mais afeitas a
direita e que foram, efetivamente, presentes na maioria do tempo. De fato, a discussdo mais
relacionada a esquerda aflorou durante o governo Jodo Goulart, e sua supressao posterior ao
golpe ndo caracteriza um esvaziamento do processo decisorio, mas sim o expurgo de uma das
linhas de discussao.

Se o golpe de 64, com o regime nao democrdtico que instituiu, traz a ideia de
supressdo do exercicio das praticas democraticas, isso ndo cabe ao processo decisorio da
Reforma Bancaria de 64. Para o efetivo desenho da autoridade monetaria, e para o
atendimento de interesses distributivistas/particularistas que se canalizam pelo Parlamento, a

participagao do Legislativo foi relevante, ndo cabendo falar em usurpacao dos poderes
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parlamentares: tanto o resultado final deriva fortemente do debate anterior quanto o Executivo
ndo utilizou suas prerrogativas legislativas de excecdo criadas pelo Al-1. O que se viu foi a
constru¢cdo de um novo cendrio de negociacdo e também de implementagdo de politicas
publicas que tornou mais crivel tanto a aprovacdo da matéria quanto a efetivagdo das
propostas em debate. Analisou-se essa alteragdo a partir de instrumentos advindos da teoria
politica formal, sobretudo a anélise da incerteza.

O contexto pré e pds-golpe apresentaram perspectivas diferentes para o trato da
incerteza no ambito legislativo. Enquanto na Republica de 46 ndo se via perspectiva viavel
para a aprovagdo de reformas que intentassem quebrar a dinamica de financiamento
inflacionério do Estado, com o governo Castelo institui-se um contexto nao so6 de realizagao
de reformas mas também de controle fiscal. Assim, antes de abril de 1964 prevaleceram
posicdes extremadas, uma escalada de promessas (Santos, 1986) que visava mais a pratica da
tomada de posi¢do do que a constitui¢ao de uma alternativa legislativa viavel. Por outro lado,
0 contexto pos-golpe mostra-se como uma oportunidade, e por isso avangos na direcdao
pretendida, mesmo se mais timidos do que as posi¢des radicais, sdo valorizados e tornam-se
viaveis.

O préximo capitulo tratara do processo decisorio relativo a alteragdo da composicao
do CMN em 1994. Da mesma forma a iniciativa do Executivo e o tratamento da incerteza
serdo centrais na andlise, contudo de forma diferente ao aqui tratado. A grande diferenca
assentara no papel que as prerrogativas legislativas do Executivo desempenhardo na forma de

geréncia da incerteza e na indugdo do apoio parlamentar.
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6 MUDANCA NA COMPOSICAO DO CMN - 1994-1995

6.1 Introducao

Este capitulo trata da alteragdo na composi¢do do CMN realizada em 1994 no ambito
do Plano Real. Como se afirmou no cap. 2, o Poder Executivo deteve iniciativa na
apresentacdo da proposta de mudanga (no caso a MP 542/94) e conseguiu aprovar um novo
desenho institucional para a autoridade monetaria. A andlise aqui empreendida valoriza o uso
estratégico do instituto da MP, que foi capaz de induzir a cooperagdo do Legislativo ao
Executivo, ndo cabendo falar em usurpagdo dos poderes legislativos do Congresso ou mesmo
abdica¢do deste em beneficio do Presidente da Republica. A MP apresentou-se como um
pacote legislativo que induziu o CN a considerar mais importante a manutencdo da
estabilidade monetéria do que a garantia de interesses particularistas/distributivistas, o que se
deu pela capacidade da MP gerar efeitos positivos logo apos a edicdo e por ter sido
apresentada ao CN como um pacote com componentes que deveriam ser necessariamente
preservados.

Boschi e Diniz (2000), ao analisar a representacdo de interesses empresariais em sua
relacdo com a representagdo politica, mostram que a crise do modelo de substituicdo de
importagdes se fez acompanhar de alteragdes significativas em seu arranjo corporativista nos
governos Collor e Fernando Henrique Cardoso, de forma a colocar o Legislativo em situagdo
de destaque mas também algo paradoxal. Por um lado os canais de representagao de interesses
corporativistas foram desarticulados pelas reformas institucionais dos governos citados, o que,
junto com a democratizacdo ocorrida apds 1985, fortaleceu o Legislativo como locus de
representacao dos interesses empresariais (0 que se processou pela presenga de representantes
nos cargos politicos e também pela forte atuagdo dos lobbies empresariais no Congresso). Por
outro lado, contudo, esse Legislativo em destaque interagia com um Executivo que tanto
buscava uma nova reconfiguracdo para o projeto de desenvolvimento econdmico brasileiro
(agora voltado a uma nova ordem fiscal mais equilibrada) quanto atuava de forma
centralizada, em que as MPs sdo instrumentos dessa forma de relagdo assimétrica entre os
poderes.

Esse novo papel do Legislativo, por um lado destacando-se pelo exercicio da

democracia, mas por outro tendendo a ser o lado fraco na producao de um novo projeto de



214

desenvolvimento (processo conduzido pelo Executivo), aplica-se adequadamente ao caso da
reforma do CMN em 1994 e permite entendé-lo em seu contorno geral. Por um lado permite
compreender a importancia e o papel do Legislativo naquele processo especifico, ja que o
Parlamento mostra-se como relevante para a legitimidade da medida e como representante das
diversas visdes presentes na sociedade, mas por outro lado atua num processo legislativo que
tanto ¢ conduzido quanto acaba por fortalecer o Executivo na formulacdo da politica
monetdria, em detrimento de maior representatividade, descentralizagcdo politica e controle
social que uma composicao ampla poderia conferir ao CMN.

O Plenario do CMN, antes do Plano Real, era composto por vinte membros —
formagdo derivada da Lei n° 8.646/93. Destes, seis eram representantes do setor privado, um
das classes trabalhadores e o restante do governo. Esta composicdo ampla configura uma
estrutura de influéncia sobre as decisdes tomadas no conselho que ia bastante além dos
interesses proprios da equipe econdomica. Nesse sentido, a diminuicdo da composi¢do do
CMN para apenas trés membros com o Plano Real (Ministros da Fazenda e Planejamento e
Presidente do Banco Central) ¢ um movimento no sentido de dar independéncia a autoridade
monetaria. A formacao cldssica de um BC independente foi conseguida de forma mediata, por
meio da reconfiguragdo da autoridade normativa superior que insulava as decisdes em politica
monetaria.

Este capitulo inicia-se com uma pequena secdo sobre estudo de caso, fontes e seu
tratamento, depois passa a evolugdo das proposi¢des que trataram da alteracdo do CMN desde
a CF 88, com destaque para a MP 542/94 e suas reedi¢des. A principal varidvel analisada ¢ a
administracao da incerteza inerente as propostas legislativas, em especial aquela associada a
criacdo de um plano de combate a inflagdo com ganhos gerais e a supressdo de mecanismos
de representacdo de interesses distributivistas/particularistas no CMN. Por fim, o capitulo

finaliza com uma conclusio.

6.2 Estudo de caso, fontes e seu tratamento

Como ja se discutiu no cap. 5, o estudo de caso ¢ uma estratégia adequada para se
pesquisar fendmenos como processos decisorios, o que se aplica a esta tese. Pela sua natureza,

permite a valorizacdo dos detalhes, a perspectiva exploratdria e a criagdo de hipoteses.
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O caso de que se trata nesta tese ¢ de processo legislativo em uma perspectiva
especifica, qual seja, de composicao de interesses gerais e particularistas/distributivistas no
ambito de um s6 processo decisorio. Devido a existéncia de um aporte significativo de
estudos sobre processo legislativo, esta tese também testa algumas hipdteses derivada desta
literatura. Seguindo as obras de Gerring (2001, 2007) e Yin (2001), usa-se o caso para testar e
generalizar proposicdes para perspectivas tedricas, € nao para populagdes (o que seria o caso
de “generalizacdes estatisticas™).

As informacdes e dados sobre o processo decisorio proprio ao CMN apés 1988 vieram
de algumas fontes secundarias, como as obras de Lima (2006), Prado (2005) e Fiuza (2006), e
sobretudo do levantamento de fontes primarias. Destacam-se nestas fontes primarias aquelas
de legislacdo, como o site da Presidéncia da Republica, e as proprias do processo legislativo,
como os diarios do Congresso Nacional, as informagdes sobre atividade legislativa no site do
Senado Federal e aquelas providas pelo CEDI da Camara dos Deputados'® (para as fontes
primarias, cf. Apéndice).

A analise dessas informacdes segue a narrativa analitica (Bates, 1998), quando se
apresentam as principais caracteristicas do fendmeno e se dd destaque para aqueles detalhes
que tocam especificamente as variaveis valorizadas na analise, como por exemplo o trato da

incerteza no processo decisorio.

6.3 CMN: sobrevivéncia e alteracio institucional

Configuracio do CMN Pré-Plano Real

O CMN foi criado em 1964, com a Lei n® 4.595. Com a Constitui¢ao Federal de 1988,
o art. 25 do ADCT preconizou que fossem revogados em 180 dias todos “os dispositivos
legais que atribuam ou deleguem a 6rgdo do Poder Executivo competéncia assinalada pela
Constitui¢ao ao Congresso Nacional”, entre os quais se enquadrava o CMN.

Embora o mandamento fosse direto, 0 CMN manteve-se em funcionamento por meio

da aprovacdo de diversas MPs que se sucederam ao longo dos anos. Estas prorrogacdes de

159 Newton Ferreira da Silva Marques, servidor de carreira do Banco Central, ainda no ambito da pesquisa do mestrado
(2003-20006), ofereceu informagdes importantes sobre o BC e o CMN em entrevistas ndo estruturadas.
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funcionamento abarcaram o proprio CMN, o Conselho Nacional do Comércio Exterior —
CNCE, o Conselho Interministerial de Precos — CIP e o Conselho Nacional de Seguros

Privados — CNSP.
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Tabela 6: Atos normativos que mantiveram o CMN em funcionamento apds a CF 88

Data
31/03/1989

03/05/1989

31/05/1989
24/10/1989

24/11/1989

30/05/1990

28/06/1990

10/12/1990

20/12/1990

29/06/1991

30/12/1991

30/06/1994

20/06/1995

Ato
MP 45/89

MP 53/89

Lei 7.770/89
MP 100/89

Lei 7.892/89

MP 188/90

Lei 8.056/90
MP 277/90

Lei 8.127/90
Lei 8.201/91

Lei 8.392/91

MP 542/94

Lei

Real)

9.069/95
(Lei do Plano

Conteudo

Prorrogava at¢ 30 de abril o
funcionamento do CMN, do CNCE,
do CNSP e do CIP.

Reedigdo da MP 45/89, com
prorrogacdo do funcionamento dos
6rgaos até 30 de outubro de 1989.
Aprova a MP 53/89.

Prorroga o prazo da Lei 7.770/89 até a
promulgacdo da Lei Complementar
que regula o art. 192 da CF.

Prorroga o prazo da Lei 7.770/89 até
31 de maio de 1990.

Prorroga até 31 de dezembro de 1990
o funcionamento do CMN e do CNSP.
Altera a composi¢cao do CMN.
Aprova a MP 188/90.

Prorroga o prazo de funcionamento do
CMN e do CNSP até 30 de junho de
1991.

Altera a composicao do CNSP.
Aprova a MP 277/90.

Prorroga o prazo de funcionamento do
CMN e do CNSP até 31 de dezembro
de 1991.

Prorroga o prazo de funcionamento do
CMN e do CNSP até a promulgagao
da Lei Complementar que regula o art.
192 da CF.

Prorroga o prazo de funcionamento do
CMN e do CNSP até a promulgacdo
da Lei Complementar que regula o art.
192 da CF.

Aprova a MP 542/94 no tocante a
prorrogagdo de funcionamento do
CMN e do CNSP.

Fonte: www.planalto.gov.br; www.camara.gov.br. Elaboragdo do autor.

Comentarios

MP nio foi aprovada
nos termos originais.

Congresso manteve
CMN em
funcionamento mas

niao concedeu prazo
até promulgacao da
Lei Complementar
que regularia o art.
192, como queria o
Executivo
originalmente.

Originada do PL-
1261/1991, do Poder
Executivo,

apresentado em
14/06/1991.
Originada do PL-

2181/1991, do Poder
Executivo,

apresentado em
05/11/1991.

Apenas mantém
dispositivos
anteriores.
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A evolugao dos atos normativos que propiciaram o funcionamento do CMN a despeito
do art. 25 do ADCT - sintetizada na Tabela 6 — possui elementos importantes.

Em primeiro lugar o mandamento constitucional ndo foi atendido. Se a inten¢do dos
constituintes era extinguir o CMN isso de fato ndo ocorreu. E certo que o proprio art. 25 do
ADCT mantinha em aberto a possibilidade de funcionamento dos 6rgaos ali tratados, caso se
fizesse — como efetivamente se fez — uma nova regulagdo da matéria por lei. Neste sentido, se
considerada a trajetéria toda do CMN desde 1964, o ponto destoante ¢ a posi¢do da
Assembléia Constituinte ao preconizar sua extingdo. As regulagdes seguintes, que deram
continuidade a existéncia do CMN s3o a manutengao do status quo.

Um segundo elemento importante ¢ que toda a iniciativa de manutengdo do Conselho
em funcionamento foi do Poder Executivo. Por vérias vezes utilizou-se do instituto da Medida
Provisoria, mas houve também apresentac¢do de projetos de lei, como aqueles que produziram
as leis 8.201/91, de junho de 1991, e 8.392/91, de dezembro do mesmo ano. A necessaria
celeridade sempre foi atendida pelo Congresso, seja com as MPs, seja com os projetos de lei,
pois mesmo no caso da primeira lei citada anteriormente decorreram apenas 16 dias entre a
apresenta¢do do projeto e sua transformagdo em lei, e no segundo caso menos de dois meses.
Vale lembrar que esses episodios de uso de projetos de lei ocorreram no governo Collor,
quando a relacdo do Executivo com o Congresso encontrava problemas principalmente na
oposi¢cdo do PMDB (Figueiredo e Limongi, 2001).

O terceiro elemento a destacar ¢ que ao final do governo Sarney o Executivo tentou
manter em funcionamento o CMN (MP 100/89) até a promulgacao da Lei Complementar que
regulasse o art. 192 da CF, o que seria um arranjo mais perene para a questdao. O Congresso
no entanto rejeitou tal proposta e aprovou uma solucdo provisdria, concedendo até o final de
1991 sucessivas aprovagdes temporarias. O arranjo mais estavel, vinculado a regulagdo do art.
192 da CF, s0 viria ao final de 1991, com a Lei 8.392/91.

O que se vé ¢ que a manutencdo do CMN ndo foi contestada, a ndo ser pela
Assembleia Constituinte, e que o Executivo, mesmo quando teve de atuar por meio de
projetos de lei, conseguiu apoio congressual. Vale dizer que a imposi¢ao de prazos para o
funcionamento do conselho fazia com que o Congresso tivesse uma vantagem estratégica
importante nas maos caso decidisse utiliza-la, pois bastava ndo aprovar a matéria no prazo
estabelecido para que o CMN deixasse de funcionar. Negar aprovagdo a uma matéria ¢ mais
facil do que aprovar uma matéria, pois enquanto a aprovagao exige apresentacao de quorum e
vitoria da posicao pela aprovacdo, ndo aprovar pode ser feito de varias formas, desde a ndo

inclusdo na pauta, até¢ a ndo apresentagdo de quorum ou falta de apoio na votagao. Embora a
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nao votag¢ao ndo funcionasse com as MPs, que podiam ser reeditadas, a aprovacao célere dos
PLs no governo Collor mostra que o Legislativo ndo utilizou dessa vantagem estratégica para
negar aprovacdo as matérias, o que poderia ser relativamente facil caso o interesse fosse
extinguir o CMN.

Se a posi¢cdo da Assembleia Constituinte foi o ponto destoante a trajetéria do CMN,
quando prop0s sua extingdo, o que se vé ¢ que o Congresso ordinario andou sempre em unidao
ao interesse do Executivo, quando ambos apoiaram a sobrevivéncia do 6rgdo. A mudanga

significativa que iria ocorrer seria referente & composicao, especificamente com a MP 542/94.

Tabela 7: Evolu¢ao da Composi¢ao do CMN — 1964-2010

Membro

M. Fazenda

M. Planejamento

Banco Central

M. Ind. e Com.

BNDES

Banco do Brasil

Membros
Nomeados

M. Agricultura

M. Interior

CEF

BNH

CVM

IRB

CACEX - BB

BASA

BNB

M. Des. Urbano

M. Trabalho

Trabalhadores

M.Infra Estrutura

M.Previdéncia
Social

Fonte: Banco Central, Secretaria do Conselho Monetario Nacional. “Histérico da composicdo do Conselho
Monetario Nacional (CMN)”

Obs: MF e MP estavam unidos no Ministério da Economia no governo Collor; MIC: extinto no governo Collor.

As areas achuradas representam o periodo de atuagdo do membro.

O Plenario do CMN foi composto em sua origem apenas por autoridades do Executivo
ou membros indicados livremente pelo Presidente da Republica. O CMN, segundo aprovado

em 1964, era composto por Ministro da Fazenda, Presidente do BB, Presidente do BNDE,
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Ministro do Planejamento, Ministro da Induastria e do Comércio e 6 membros nomeados, que
deveriam ser “brasileiros de ilibada reputagdo e notoria capacidade em assuntos econdomicos-
financeiros” (Lei 4.595/64, art. 6, inciso V). Destes membros indicados, 4 seriam diretores do
BC e os outros dois ndo teriam tarefas executivas no governo.

Em sua proposta enviada ao Executivo, o Legislativo dispos que estes dois membros
nomeados seriam um deles Diretor da Carteira de Cambio do BB, e o outro Diretor da
Carteira de Comércio Exterior também do BB. Em sua manifestacio o Presidente da
Republica houve por bem vetar essa vinculagdo de nomeados ao BB, por tratar-se de 6rgdos
subordinados aos diretores do BC que ja teriam assento no CMN. Ademais, o veto acrescenta
que essa possibilidade de desvinculagcdo de nomeado a cargo executivo daria a oportunidade
do governo escolher pessoas de notéria capacidade e que poderiam contribuir para as fungdes
do CMN.

Nesta configuragdo inicial, a representagcdo privada, de direito, ficaria apenas para as
comissdes consultivas, ja& que os indicados pelo Presidente em parte assumiriam fungdes
executivas no BACEN e, mais importante, o Presidente faria uma escolha aberta, sem
indicagdes ou listas formais. Nas comissdes consultivas, pelo contrario, algumas entidades
empresariais teriam assento cativo, garantidos em lei.

Hé uma critica potencial a ser feita sobre a representacdo privada no CMN, qual seja,
que as autoridades do governo podem estar representando interesses outros que ndo os de suas
pastas governamentais, em outras palavras, autoridades do governo poderiam estar
representando interesses privados no CMN. Esse ¢ um julgamento sensivel e complexo, e que
também enseja o contra-argumento que mesmo um integrante do setor privado poderia estar
atuando no CMN em prol dos interesses gerais da na¢do e ndo em beneficio especifico de seu
setor, como muitas vezes ¢ argumentado inclusive nas propostas de legislacao.

A despeito da critica do paragrafo anterior, vale apoiar-se no caso formalmente mais
claro e explicito de definir representacao privada quando pessoas ligadas formalmente ao
setor privado tem assento no CMN, o que se faz por cargos assim reservados (como nas
comissdes consultivas) ou mesmo pela indicacio de listas ao Presidente da Republica (como
foi o formato de muitas iniciativas na Republica de 46 (cf. cap. 5)).

Os membros nomeados sofreram uma alteragdo importante no ano de 1974, com a Lei
6.045/74. Até entdo o presidente nomeava os membros para comporem o CMN e este 6rgao,

posteriormente, escolhia quem seria integrante da diretoria do BACEN'®. Com esta lei, o

160 A nomeagio de 6 membros com indicagio de 4 para compor o BACEN, presente na Lei 4.595/64, foi alterada
marginalmente em 1967, pela Lei 5.362, que passava a indicar 7 membros para o CMN e 5 para compor o BACEN. Em
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numero de membros nomeados passou a trés, e foi desvinculada essa indicagdo a atuacao no
BACEN. Os membros do BACEN passaram a participar das reunides do CMN sem direito a
voto, e também perderam a prerrogativa dos mandatos. Vale dizer que desde a posse de
Delfim no Ministério da Fazenda no governo Costa e Silva os mandatos e a independéncia
perderam significado real (Nogueira, 1993) (Vianna, 1987).

Para esta tese, ha um ponto importante do argumento a ser exposto. Para a
configuracdo de 1964 entendeu-se que embora houvesse indicacdo de seis membros para
compor o CMN, e somente ap0ds essa indicacdo 4 deles passariam a ser autoridades executivas
(no ambito do BACEN), a representagdo privada no CMN dar-se-ia por meio das comissoes
consultivas. Por outro lado, analisa-se o caso de 1994 sob o argumento de que o importante
para “insular” a autoridade monetéria era apenas o plenario, em que teriam assento so os trés
representantes da equipe econdmica, ndo importando as comissdes consultivas. H4 uma
incoeréncia potencial a ser explicada, pois em 1994 ainda sobreviveram no CMN as
comissdes consultivas, as quais seriam as representantes privadas em 1964 mas nao em 1994,
ainda, os membros indicados ao plenario do CMN seriam representantes privados em 1994
mas nao em 1964.

Formalmente o Plenario do CMN foi objeto de representagdao de interesses privados
apenas com o representante das classes trabalhadoras, inserido na composicdo do CMN em
1987, por meio do Decreto 94.303, de 1° de maio. Todos os outros membros sempre foram
indicados sob a “republicana” restricdo de tratar-se de brasileiros de reputacdo ilibada e
notdria capacidade nos assuntos correlatos a area. Assim, o aspecto formal ndo ajuda a
explicar porque se afirma na tese que a representacao de interesses privados deu-se pelas
comissoes consultivas em 1964 e pelo Plendrio posteriormente.

A perspectiva histdrica, contudo, explica a transformagdo. O governo Castelo Branco
foi marcado pela estratégia de reformas e ajustes, sobretudo o combate a inflagdo. O CMN de
entdo contava com ao menos 6 membros definitivamente engajados nessa politica: os
Ministros da Fazenda e do Planejamento, e os 4 membros do BACEN. Posteriormente 0o CMN
tem um periodo de auge na promog¢ao do crescimento econdmico, sob a gestdo de Delfim
Neto nos governos Costa e Silva e Médici (cf. cap. 3), e depois sofre um recuo importante no
governo Geisel, com a proeminéncia de outro conselho, o CDE (Vianna, 1987) (Codato,

1997).

ambas seguia-se a mesma logica de indicar-se primeiramente os membros para compor o CMN e este 6rgdo, posteriormente,
escolher quem deveria ser diretor do BACEN.
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Em termos temporais pode-se ver entdo que ao primeiro periodo de reformas e ajustes
sucedeu-se outro de crescimento econdmico acelarado, com o CMN coordenando as politicas
econdmicas. Com Geisel ha um refluxo nessa agdo privada dentro do governo. Contudo, com
o governo Figueiredo hé a volta de Delfim Neto ao governo e o fortalecimento das praticas de
representacdo de interesses (Codato, 1997). Como se vé na Tabela 7, Ministérios da
Agricultura e Interior, e também a CEF, perdem cadeiras no CMN no periodo Geisel, mas
com o governo Figueiredo, voltam estes ministérios a compor o conselho e ainda
acrescentam-se IRB, CACEX, BASA e BNB. Especificamente quanto aos membros
indicados para o CMN, o Decreto 85.776, de 26 de fevereiro de 1981 (governo Figueiredo),
aumenta o numero de membros indicados, que passa a 9, com mandatos de 1 a 5 anos.

A par dessa dindmica de interiorizacdo dos interesses privados no Estado, ¢
interessante citar quem foram alguns desses membros indicados, pela importancia que t€ém no
setor empresarial brasileiro: Olavo Egydio Setubal (mandato entre 1974 e 1975) (bancos);
Abilio dos Santos Diniz (1979-1989) (varejo); Angelo Calmon de Sa (1979-1986) (bancos);
Luiz Euldlio de Bueno Vidigal Filho (1979-1986) (industrial); Amador Aguiar (1984-1986)
(bancos); Jodo Carlos Paes Mendonga (1984-1986) (varejo); Arthur Sendas (1989-1994)
(varejo), Alcides Tapias (1991-1994) (bancos, a época do mandato presidente da Febraban),
Carlos Rocca (1991-1994) (mercado de capitais); Paulo Guilherme Aguiar Cunha (1991-
1994) (setor quimico); Pedro de Camargo Neto (1993-1994) (agricultura); Roberto
Rodrigues'®' (1991-1993) (agricultura).

Segundo Franco, o CMN anterior ao Plano Real era uma “camara setorial da moeda”
(numa referéncia aos acordos entre empresarios e sindicatos em prejuizo do consumidor e da
competicao) (Franco, 2000, p. 256).

Outro esclarecimento importante em relagdo ao argumento desta tese refere-se ao
posicionamento do Executivo em relagdo a composi¢do do CMN. Como se pode ver pela
Tabela 7, as categorias de representantes e seu numero foram praticamente crescentes ao
longo do tempo. Quando se afirma que o Poder Executivo representou o interesse geral em
1994 ao buscar combater a inflagdo, estd-se falando de um Poder Executivo especifico num
momento especifico, qual seja, aquele do final do governo Itamar Franco e do governo
Fernando Henrique Cardoso. Desde a posse de Delfim Neto no Ministério da Fazenda em

1967 at¢ FHC em 1993, o Brasil ndo assistiu a um Poder Executivo que se empenhasse

161 Roberto Rodrigues atuou até 22 de setembro de 1993, quando terminou seu mandato. N&o h4 registro de substituigio nos
arquivos do BC, o que pode denotar a estratégia de esvaziamento do CMN adotado pelo ja entdo Ministro da Fazenda
Fernando Henrique Cardoso.
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firmemente na defesa de transformacgoes institucionais na autoridade monetaria com vistas ao
combate a inflagao. Como ja foi dito (cf. cap. 4), houve algumas propostas de banco central
independente como no Plano Bresser, mas elas nunca foram transformadas em fato.

Como se pode ver pela Tabela 6, embora o Poder Executivo tenha conduzido o
processo de apoio ao CMN com tranquilidade desde a CF 88, ele nunca se mobilizou para
reestruturar o 6rgao até o advento do Plano Real. Poder-se-ia dizer que o governo nao o fez
porque nao tinha o objetivo real de combater a inflagao.

Assim, para esta tese estd caracterizado que o CMN do governo Castelo era um
empenhado no combate a inflagdo. Além disso, as comissdes consultivas deram-se como uma
concessao do governo, que anteriormente tinha o Conselho da Sumoc apenas com
representantes estatais, e a propria constitui¢do das comissdes consultivas era uma novidade
institucional.

A partir do governo Castelo, 0 CMN transformou-se num 6rgdo componente da
estratégia de crescimento, em que a representacao de interesses privados foi crescente — com a
excecao do governo Geisel — e coerente com a forma de expansdo do capitalismo nacional, de
articulagdo do Estado com os capitalistas (Vianna, 1987). Assim, a representagdo privada se
valoriza nas comissdes consultivas durante o governo Castelo mas com a mudanga da forma
de atuagao e objetivos do CMN ¢ mesmo no plendrio que acabam tendo assento e importancia
a representagdo de interesses privados.

A constitui¢do de um nucleo de politica econdomica insulado na implementagdo do
Plano Real ¢ tanto uma estratégia de defesa em relagdo aos interesses privados quanto em
relagdo aos demais ministros, comprometidos institucionalmente com as politicas de suas
pastas e demandadores de recursos, em outras palavras, a equipe econdmica contra o0s
“ministros gastadores”.

A secdo seguinte discutird a mudanca realizada no CMN com o Plano Real, em que o
objetivo em destaque foi, para além da sobrevivéncia do CMN, que nao foi contestada, a
prevaléncia dos objetivos da equipe econdmica, que se tornou a unica presente no plenario do

conselho.

Plano Real

Caracteristicas Gerais

O Plano Real construiu-se sobre trés proposicdes legislativas principais: a PEC

179/93, que se transformou na Emenda Constitucional de Revisdo n° 1 (que criava o Fundo
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Social de Emergéncia); a Medida Proviséria 434/94, depois Lei n° 8.880, de 1994 (que criava
a URV); e a MP 542/94, posteriormente Lei 9.069 (Lei do Plano Real), de 1995.

Embora na concepg¢do dos formuladores do Plano Real e na sua implementagao as trés
proposicdes atuem conjuntamente para o resultado final da estabilizagdo econdmica,
juntamente com outras medidas ainda posteriores, o foco de andlise recaird sobre a MP
542/94, pois € ela quem reestrutura a autoridade monetaria no Brasil no periodo.

A MP 542/94 sofreu doze reedigdes até ser transformada em Lei em 29 de junho de
1995. Diversos temas foram tratados por ela: regras para o sistema monetario (quando se
criou o real e limitou-se sua emissdo); nova configura¢do da autoridade monetaria (com a
recomposi¢ao do CMN e de suas comissdes consultivas); as regras de conversdo para o real
(questdo dos precos e contratos); corre¢do monetaria; amortizacao da divida federal (com um
programa de conversdo de ativos para abater a divida); além de disposi¢des especiais e
transitorias que iam desde regras e regulamentos para operagdes financeiras até
funcionamento de casas de cambio e drogarias.

Ao longo das reedigdes e posterior conversdao em lei das normas do Plano Real,
mantiveram-se as linhas mestras. Como se vé no Grafico 21 abaixo, houve um salto no
numero de dispositivos entre a segunda e a terceira reedigdes, quando se passou de 62 para 81
artigos. Contudo, o salto deveu-se praticamente a inclusdo de 18 artigos que tratavam de
questdes tributdrias. Apos esta mudanca ndo se assistiu a nenhuma outra reformulagdo de
monta até a conversdo das MPs em Lei. As regras basicas sobre reajustes, corre¢do monetaria
€ emissao seguiram as propostas iniciais.

Grafico 21: Numeros de arts. das MPs e da Lei do Plano Real
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Fonte: Legislagdo Federal, www.planalto.gov.br. Elaboragdo do autor.
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Desenho Institucional da Autoridade Monetaria

A transcricdo da exposicdo de motivos da MP 542/94 no tocante a autoridade
monetdria, embora longa, ¢ um marco inicial emblematico, pois coloca de forma clara a
maioria dos pontos a serem analisados nesta se¢do, como a proposta de insulamento da equipe
econdmica e o deslocamento do debate com a sociedade para as comissdes consultivas, além
de fazer um paralelo caro a essa tese, qual seja, de que a proposta institucional para a

autoridade monetaria em 1994 ¢ a mesma daquela efetivada em 1964:

A desejavel autonomia da Autoridade Monetaria, tanto no que se refere as pressoes politicas
como aquelas provindas do sistema financeiro, impde uma mudanca na composi¢do do
Conselho Monetario Nacional, buscando recuperar a orientagdo original da Lei 4.595 e
adaptar-se a padrdes adotados internacionalmente, acolhidos aspectos peculiares da realidade
brasileira.

Sucessivas mudangas na composicdo do CMN o tornaram um foro onde a autonomia da
Autoridade Monetaria fica em xeque. A inclusdo de representantes do setor privado distorce o
carater de institui¢do publica do Conselho, pois envolve partes interessadas em decisdes onde
deve prevalecer exclusivamente o interesse publico ¢ o compromisso com a estabilidade da
moeda.

A ampliagdo da representacdo governamental, por outro lado, tem distorcido o trabalho do
CMN, tornando-o sensivel a pressdes advindas de outros integrantes do processo de decisdo
publica, nem sempre sintonizados com a funcdo precipua da Autoridade Monetaria, de
defender a estabilidade da moeda.

Por isso, defini-se uma nova composi¢do do CMN, integrado pelos Ministros da Fazenda, do
Planejamento ¢ Coordenacdo Geral da Presidéncia da Republica, e presidente do Banco
Central. Com isso, assegura-se a compatibilidade das agdes do Conselho com o objetivo de
priorizar a gestdo monetaria e proteger o REAL das pressdes politicas e econdmicas que
possam por em risco a estabilidade do padrao monetario.

()

A fim de manter um foro onde outros setores do governo federal e de representantes da
sociedade possam fazer-se ouvir junto ao CMN, a Medida Proviséria prevé a constitui¢do de
sete grupos Consultivos (...).(Mensagem do Poder Executivo 187/1994, cf. Apéndice).

A autoridade monetaria constituida pela MP 542/94, e que se manteve praticamente
sem alteracdo até a promulgacao da Lei 9.069 um ano apos a edicdo da MP inicial, optou pela
manuten¢do em funcionamento do CMN, constituiu seu Plendrio com apenas trés membros,
que representavam apenas a equipe econdmica, Ministérios da Fazenda e do Planejamento162
e Presidente do Banco Central, e criou as seguintes comissdes consultivas: I — de Normas e
Organizagao do Sistema Financeiro; I — de Mercado de Valores Mobiliarios e de Futuros; 111
— de Crédito Rural; IV — de Crédito Industrial; V — de Endividamento Publico; VI — de
Politica Monetéria e Cambial; VII — de Processos Administrativos. Além disso, criou-se para
a regulamentacdo especifica do Plano Real a Comissdo Técnica da Moeda e do Crédito,

composta apenas por membros do segundo escaldo do governo oriundos da area econdmica.

Ao longo do processo de tramitagdo, a Uinica alteracdo significativa neste desenho deu-se pela

12 De fato, em principio tratava-se do Ministro Chefe da Secretaria de Planejamento e Coordenagdo da Presidéncia da
Republica, o qual posteriormente passou a ser Ministro do Planejamento e Orgamento.
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extingdo da Comissao de Processos Administrativos e a criacdo da Comissdao de Crédito
Habitacional e para Saneamento e Infra-Estrutura Urbana.

Foram apresentadas 217 emendas de deputados e senadores a MP 542/94.
Praticamente todos os assuntos tratados na MP foram objeto de emendas, como os limites de
emissdo, regras para aluguéis, conversdo de moeda e contratos, correcdo monetaria,
financiamentos habitacionais, fundo de amortizacdo da divida federal, reajustes de precos e
tarifas, comércio de medicamentos, corretoras de cambio, normas de defesa da concorréncia e
do CADE, salario minimo, salario do funcionalismo, reajustes de saldrios. Uma recorréncia
interessante, inclusive em paralelo com o caso de 1964, ¢ a preocupacgdo dos parlamentares
com a questdo agricola, j4 que das emendas apresentadas, 14 delas tratam diretamente do
crédito rural, da garantia de preg¢os ou conversdo de contratos para o setor.

Quanto ao desenho da nova autoridade monetaria, todos os seus elementos foram
objeto de emendas no Congresso Nacional, tanto a propria existéncia do CMN quanto sua
composi¢ao Plenaria e de Comissdes. Além disso, também houve aquelas que objetivaram dar
mais poderes ao Congresso Nacional na aprecia¢do das programagdes monetarias.

A Tabela 8 traz uma sintese das emendas que alteravam o desenho institucional da

autoridade monetaria proposto pela MP 542/94.



Tabela 8: Emendas a MP 542/94 que alteravam o desenho institucional da autoridade

monetaria
Emendas Autor Partido/UF  Contetdo
2,3,5 Marcelino Romano PPR/SP Contesta delegaco ao Executivo para determinar
Machado (dep.) emissdo de moeda.
8 Luiz Salomao (dep.) PDT/RJ Submete ao Legislativo autorizagoes para limite
de emissfo.
10 Marcelino Romano PPR/SP Estabelece critérios € competéncias para 0 CN
Machado (dep.) analisar as programag0es monetarias timestrais.
13 José Abrio (dep.) PSDB/SP Toma mais frequente a submissdo de relatorios e
demonstrativos da emissdo do Real ao Congresso.
14 Wilson Martins (sen.) PMDB/MT  Estabelece quarentenas aos diretores egressos do
BACEN.
15 Francisco Dornelles (dep.) PFL/RJ Mantém composicao anterior do CMN.
16 Wilson Martins (sen.) PMDB/MT  Mantém composigao anterior do CMN.
17 Jodo Faustino (dep.) PSDB/RN Objetiva extinguir o CMN*,
18 Victor Faccioni (dep.) PDS/RS Insere no CMN trés representantes da sociedade
civil indicados pelo CN, com mandatos de 2 anos.
19 Francisco Dornelles (dep.) PFL/RJ Insere no CMN Presidente da CVM, do IRB, do
BB, do BNDES, ¢ trés membros indicados pelo
Presidente da Republica.
20 Chico Vigilante (dep.) PT/DF Insere no CMN Ministros da Agricultura e da
Industria e Comércio.
21 Francisco Dornelles (dep.) PFL/RJ Define composicio da diretoria do BC e
estabelece mandatos de 6 anos.
22 Marcelino Romano PPR/SP Insere no CMN os Ministros da Agricultura e
Machado (dep.) Industria € Comércio e dois membros indicados
pelo Presidente da Reptiblica com mandatos de 2
anos.
23 Valdir Colatto (dep.) PMDB/SC Insereno CMN o Ministro da Agticultura.
24 Luiz Salomao (dep.) PDT/RJ Mantém composicao antetiordo CMN
26 Chico Vigilante (dep.) PT/DF Da nova composigiio a Comissdo Técnica da
Moeda e do Crédito, incluindo representante de
trabalhadores e empresarios, presidentes do BB,
CEF,BNE, BASA ¢ BNDE.
27 Marcelino Romano PPR/SP D4 nova composicio a Comissao Técnica da
Machado (dep.) Moeda e do Crédito, inchiindo presidentes do BB
edaCEF.
28,29 Marcelino Romano PPR/SP Altera atnbuigdes da Comissdo Técnica da
Machado (dep.) Moeda e do Crédito.
30 Marcelino Romano PPR/SP Altera forma de criagdo das Comissoes
Machado (dep.) Consultivas, exigindo lei especifica.
31 Luis Roberto Ponte (dep.) PMDB/RS Cria Comissao Consultiva de Crédito Imobiliario.
162 Luiz Salomao (dep.) PDT/RJ Objetiva extinguir o CMN*
163 Chico Vigilante (dep.) PT/DF Objetiva extinguir o CMN*
212 Francisco Dornelles (dep.) PFL/RJ D4 estabilidade nos cargos, até 31/12/94, aos

diretores do BACEN.

Fonte: Emendas a MP 542/94. Elaboragdo do autor.

Obs: * Ha varias manifestagdes pela extingdo do CMN que, de fato, apenas suprimem as novas regras estabelecidas

pela MP 542/94. Na pratica faria prevalecer o CMN no formato dado pela legislacdo anterior.



228

Como se pode ver, todos os elementos constitutivos do novo desenho da autoridade
monetaria foram contestados pelas 26 emendas apresentadas:
procurou-se extinguir o CMN, embora na pratica as emendas apresentadas ndo alcangariam
esse resultado mesmo se aprovadas (cf. obs. na Tabela 8). A argumentacdo para a extingao
baseava-se tanto na inconstitucionalidade da MP 542/94, inapta para alterar a Lei 4.595/64
que teria status de Lei Complementar, quanto na defesa de prerrogativas do CN, como era o
desejo e objetivo do nunca efetivado art. 25 do ADCT.

— o Plenario do CMN também recebeu varias propostas de alteracdo em sua
composi¢do. Todas, sem excecdo, objetivavam aumentar o numero de
membros presentes, seja pela inclusio de novas autoridades
governamentais, seja pela indicacdo de membros da sociedade (os
tradicionais representantes com “reputacdo ilibada e notdria capacidade” na
area), que poderiam ou nao ter mandatos fixos. As razdes apontadas para
tais mudangas seriam a necessidade de fiscalizagdo das agdes do Estado, a
busca de maior representagdo no conselho e a necessidade de articulagdo
com outros ministérios importantes da area economica. Em alguns casos
busca-se manter a composic¢ao anterior do CMN. Os Ministérios escolhidos
para integrar o CMN sdo o da Agricultura e o da Industria e Comércio.

— quanto as comissdes consultivas, em um caso pede-se outra forma de
composi¢do, quando se argumenta a necessidade de resguardar as
competéncias das comissdes antes em vigor, € em alguns caso altera-se a
composicdo da Comissdo Técnica da Moeda e do Crédito.

— algumas propostas ainda vao no sentido classico de garantir mandatos e
quarentena para os integrantes do BACEN, de forma a gerar independéncia.

— um ponto que inova em relacdo a matéria da MP 542/94 ¢ a criacdo de
poderes efetivos ao Congresso na aprecia¢do das Programacdes Monetarias.
Pela MP 542/94 o envio da programagdo ao Legislativo seria apenas
informativo. Pela emenda 10 o Congresso passaria a ter poderes para rejeitar
a proposta, o que acabou se efetivando na Lei 9.069/95.

Entende-se que a realizacdo ou ndo de mudanca na proposta do Executivo, e o
momento e forma de realizd-lo, sdo elementos importantes para se entender a forma de
relacdo entre os poderes. Nesse caso, haveria trés possibilidades:

e ndo alteragdo (manutengdo das propostas do Executivo),
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e mudancga por meio de reedi¢cdes das MPs,
e alteragdo por acdo formal do Congresso.
A Tabela 9 apresenta uma sintese dessas informac¢des no referente ao desenho da

autoridade monetaria.

Tabela 9: Ocorréncias decisorias € seu momento na tramitagao

Condigao Ocorréncia
Nao alterado Manutengao do CMN.
Composi¢do do CMN com 3 membros.
Alterado nas Prerrogativas do Congresso em relagdo as Programagdes
reedicoes: Monetarias.

Insulamento do Plenario do CMN em relacao as suas
comissdes consultivas.
Alterado por acio Criacao da Comissao Consultiva de Crédito Habitacional, e

Congressual: para Saneamento e Infra-Estrutura Urbana.
Fonte: Legislacdo Federal, www.planalto.gov.br. Elaboragdo do autor.

A sobrevivéncia do CMN nao sofreu contestagdo além das emendas, ¢ manteve-se
incolume durante toda a tramitagdo da matéria. Da mesma forma, o Plenario do Conselho
seguiu com a nova composicao de 3 membros, a revelia dos interesses de insercao de novos
membros do governo ou da sociedade.

O aumento das prerrogativas do Congresso para apreciacdo das programagdes
monetarias, preconizada pela emenda n° 10, veio a se consubstanciar na MP 681 de 27 de
outubro de 1994, que foi a quarta reedicdo da medida original. Nesta reedicdo o Congresso
Nacional adquiriu a prerrogativa de rejeitar a programagao monetaria, embora houvesse um
prazo que devesse respeitar para fazé-lo (do contrario considerava-se aprovada a proposta) e
ainda a rejeicdo devesse ser na totalidade da matéria (in totum), vedada a introducdo de
qualquer alteragao.

A unica alteracao ocorrida entre a ultima reedicao da MP 542/94 (que foi a 1.027/95) e
a Lei 9.069/95 foi a criagdo da Comissdo Consultiva de Crédito Habitacional, e para
Saneamento e Infra-Estrutura Urbana.

Vale dizer que as comissdes consultivas sofreram um movimento duplo. Por um lado o
Congresso conseguiu inserir na Lei a Comissdo Consultiva de Crédito Habitacional, e para
Saneamento e Infra-Estrutura Urbana, o que configura um avango em seus interesses.
Contudo, no sentido contrario, desde a primeira reedicdo da MP 542/94 (com a MP 566/94) o
Executivo conseguiu tornar o Plenario do CMN mais independente destas mesmas comissdes

consultivas, pois na MP inicial o regimento do CMN deveria regular “a audiéncia das
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Comissoes Consultivas, pelo Conselho Monetario Nacional, no trato das matérias atinentes as
finalidades especificas das referidas comissoes™ (art. 11). Com a MP 566/94, tal garantia de
voz as comissdes foi perdida, e a regulamentagdo do funcionamento delas ficaria ao arbitrio
do Plenario do CMN.

Vale dizer que em audiéncia no Congresso Nacional, ainda em 11 de julho de 1994,
Alcides Tapias, na condi¢do de presidente da Febraban, e como ex-membro do plendrio do
CMN, afirmava entender correta a nova forma de composicdo do Plendrio do conselho.
Contudo, alertava para a necessidade das comissdes consultivas serem efetivas em seu papel

de repercutir as preocupacdes da sociedade, o que passava pela criagdo do seu regimento:

Nos entendemos que as comissdes consultivas, que estdo sendo anunciadas na propria Medida
Proviséria, devem ser a caixa de ressondncia da sociedade, das proprias associagdes e
entidades que representam parcelas importantes da economia, de modo a que seja o forum
adequado para discussdo dos seus problemas ¢ das medidas que o Governo pretenda
implementar.

E importante que se faga um bom regimento interno dessas comissdes consultivas, de modo
que a representatividade que a sociedade possa ter na participacdo nessas comissdes possa
ensejar uma contribuicdo muito importante para o Conselho Monetario. (Diario do Congresso
Nacional, 07/07/95, p. 12300)

Isto ¢, a propria expectativa da FEBRABAN nao foi atendida no referente a

regulamentagdo das comissdes consultivas.

Dimensdes e Incerteza

Vista a trajetoria das proposigdes legislativas sobre o CMN desde a CF 88 e também o
processo decisorio da Lei do Plano Real, cabe agora voltar a hipotese explicativa sustentata
por esta tese.

Para alguns autores o Plano Real teria sido aprovado devido a vitoria do Ministro da
Fazenda sobre o restante do corpo politico nacional (Pio, 2001), em que o primeiro saira
vitorioso ao utilizar uma estratégia de ameacas: ou teria aprovado seu plano ou deixaria o
cargo. Em sua obra, o proprio Fernando Henrique Cardoso dé elementos a essa interpretacdao
quando apresenta por exemplo suas negociagdes com os outros ministros ainda sob a
presidéncia de Itamar Franco (Cardoso, 2006).

A parte da literatura sobre estudos legislativos que entende o uso da MP como uma
delegacao do Legislativo ao Executivo, por outro lado, deixa de explorar aspectos do processo
decisorio que se mostram importantes no caso da alteracdo do CMN aqui analisado. Planos
econdmicos, devido a sua alta complexidade técnica, impopularidade e alto risco, poderiam

levar a uma interpretacdo que sustentasse uma delegacdo plena, irrestrita, um afastamento
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racional dos legisladores em relagdo a matéria. H4 posi¢des na literatura, contudo, como
Huber e Shipan, que demonstram que matérias de mesmo contetido sofrem ou nao delegacao,
e que essa variagdo de resultados legislativos depende de varias outras condi¢des e ndo apenas

do contetido da matéria (2002)'®

. Além disso, como mostra a histéria politico-econdmica do
Brasil no pré Plano Real, o Executivo encontrou problemas de aprovacao de alguns planos,
seja com o Plano Bresser (cf. cap. 4), seja com o Plano Verao (Abreu, 1992a). Vale dizer que
se o contexto de crise e a complexidade técnica dos planos gerassem uma delegagdo plena,
varias propostas, inclusive a independéncia do BACEN, poderiam ter sido apresentadas (mas
ndo o foram). Entende-se aqui, desta forma, que ndo ha uma delegagdo plena e irrestrita no
caso da apreciacdio da MP 542/94, como o provam as emendas sobre o tema e as
manifestagdes parlamentares na Comissdo Mista. Assim, o processo decisorio tem mais a
apresentar e a ser analisado, uma explicagdo mais aprofundada das razdes para o sucesso da
MP e a aprovacio da alteracdo da composicdo do CMN.

Esta tese coloca a seguinte questdo sobre a aprovagdao da proposta do Executivo
referente ao CMN: por que parlamentares com interesses particularistas/distributivistas
aceitariam perdas nessa dimensdo em troca de ganhos gerais? No caso aqui tratado, as perdas
particularistas/distributivistas seriam a estrutura de representacdo presente no CMN que seria
desarticulada e os ganhos gerais seriam a estabilidade dos precos.

A légica da anteposi¢do beneficios particularistas/distributivistas versus beneficios
gerais ¢ algo poderosa, inclinando-se via de regra pela vitoria dos particularistas. Desde a
logica da acdo coletiva (Olson, 1999) até estudos sobre a agdo parlamentar (Mayhew, 1974)
(Ames, 2003) embasam o argumento da vitoria dos interesses particularistas. Estes seriam tao
caros aos parlamentares por serem mais facilmente apropriaveis pelos patrocinadores e mais
certos, enquanto os beneficios gerais seriam mais dificilmente apropriaveis e incertos (como
por exemplo a andlise das fases entre aprovacao da matéria e realizacdo do resultado efetivo
como apresentado por Arnold (1990)).

Contudo, essa anteposi¢do interesses particularistas versus interesses gerais toma por
resolvidas algumas mediacdes no processo decisorio, e essa tese tem explorado e
problematizado duas delas, quais sejam, a forma de equacionamento da incerteza presente no
processo decisorio € o uso de instrumentos legislativos que alteram a forma de articulacao

Executivo-Legislativo, como a MP.

163 Os autores tratam de delegacio dos érgdos do legislativo para érgios da burocracia, mas o argumento ¢é bastante
interessante e pode ser estendido para as relagdes Executivo-Legislativo. Os autores colocam como condicionantes da
delegacgdo a forma de relagdo entre os poderes, a possibilidade de accountability e a agdo da Justiga na solugdo de conflitos.
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Como se afirmou no cap. 2, o Poder Executivo deteve iniciativa na apresentacao da
proposi¢ao que alterou a composi¢do do CMN e conseguiu aprovar um novo desenho
institucional para a autoridade monetdria. O uso do instituto da MP induziu a cooperagao
entre Legislativo e Executivo, ndo cabendo falar em usurpag¢do dos poderes legislativos do
Congresso ou mesmo abdicacdo deste em beneficio do Presidente da Reptblica. O Poder
Executivo, em 1994, utilizou estrategicamente o instituto da MP para reestruturar o CMN,
pois esta induziu o CN a considerar mais importante a manutencdo da estabilidade monetaria
do que a garantia de interesses particularistas/distributivistas, o que se deu pela capacidade da
MP gerar efeitos positivos logo apos sua edicdo e por ter sido apresentada ao CN como um
pacote, o qual para ter sucesso deveria ser preservado — sendo em sua totalidade, pelo menos
em varios aspectos centrais, entre eles o insulamento da autoridade monetaria.

Ao longo da tese pode-se constatar que o CMN teve um importante papel de
representacdo de interesses particularistas/distributivistas, e que além disso sua estrutura
original, ou ao menos parte dela, foi defendida no Congresso por parlamentares tanto da
oposicdo quanto do governo quando da edicdo da MP 542/94. Nao obstante, a proposta do
Executivo manteve-se incolume e mesmo uma concessdo inicial as comissdes consultivas
pode ser retirada logo quando da primeira reedicdo da MP 542/94. Na ultima reedi¢do da MP
(MP 1.027/95) houve apenas duas emendas que ainda insistiam em alterar a composi¢ao do
CMN, uma do dep. Marcelo Déda (PT/SE), que incluia os Ministros da Agricultura e
Indutstria e Comércio no conselho, e outra do dep. Valdir Colatto (PMDB/SC), que inseria o
Ministro da Agricultura.

A logica do carona (Olson, 1999) permite afirmar que ha incentivos para que o
individuo busque seus ganhos individuais na medida em que os ganhos gerais estdo sendo
defendidos por outros e mesmo ja estdo garantidos. Explorar o CMN para beneficios
particularistas/distributivistas (conseguindo ganhos) se compara com os prejuizos da
deterioracio do bem publico, quando alguns o exploram e todos perdem'®*. Nesse sentido,
haveria um incentivo potencial para que os deputados continuassem a buscar um ganho
particular ao defender a inclusdo de novos membros no CMN, sem se preocupar com o
resultado da agdo coletiva consubstanciado na promogao do controle inflacionario. Contudo, o

que se viu ¢ que a composicao do CMN foi preservada dessas tentagdes € o numero bastante

1% Poder-se-ia argumentar que a inflagio no Brasil morreu por exaustio, isto é, na medida em que seus niveis se elevaram,
ela teria deixado de ser funcional, ndo teria sido possivel a alguns grupos explora-la dentro de uma relagdo custo/beneficio
favoravel. A 16gica da exploragdo do bem publico, por si s6, ¢ um argumento contrario & essa idéia, porque os ganhos com a
exploragdo da inflagdo teriam que ser muito baixos para valer a pena para o grupo dominante abrir mao deles em beneficio de
um ganho geral. “N&o ha crise que se suicide”.
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menor de emendas sobre a questdo ao longo da tramitagdo demonstra esse desincentivo. Esta
tese advoga que o uso da MP e o sucesso da politica por ela produzida geraram tal efeito.

Por que os parlamentares teriam incentivo a preservar o Plano Real, especificamente
quanto a nova composicdo do CMN? O argumento € o seguinte: o sucesso politico do Plano
Real gerou ganhos para aqueles que o apoiassem, e também tornava mais custoso para a
oposicao atacad-lo; o elemento complementar ¢ que o Plano Real contou, para seu sucesso
naquela conjuntura especifica do segundo semestre de 1994, com uma politica monetéria ativa
(juros reais positivos), que estava subordinada ao CMN reformado. Abaixo serdo detalhados
0s passos e elementos do argumento.

Quanto ao ganho politico, ¢ patente que o sucesso eleitoral do candidato Fernando
Henrique Cardoso (Cardoso, 2006) dependeu do sucesso de seu plano econdmico. Ainda, esse
sucesso repercutiu na eleicdo de bancadas robustas para o PSDB, partido do presidente, e para
o PFL, seu principal apoiador. Por outro lado, o candidato Lula, que mostrava-se favorito
ainda no primeiro semestre de 1994, viu suas chances reduzidas a ponto de perder o pleito ja
no primeiro turno em outubro. O ndo compromisso com o Plano Real naquela época teria sido
politicamente tdo prejudicial ao PT que esta posi¢do foi explorada por seus adversarios ainda
nos pleitos presidenciais de 2002 e 2006.

Se o sucesso eleitoral do Plano Real era tdo importante politicamente no segundo
semestre de 1994 a ponto de incentivar a construcdo de uma base de apoio e seu engajamento
efetivo em sua defesa, além de rechacar os ataques da oposicdo, um dos elementos centrais
desse sucesso, naquele momento, era a politica monetaria ativa.

Como ja se viu anteriormente, o Plano Real foi construido em trés etapas. A primeira
delas, com o Plano de Acdo Imediata e o Fundo Social de Emergéncia, tratou de criar maior
equilibrio orgamentario, algo viabilizado ao final de 1993 e inicio de 1994. Durante o
primeiro semestre de 1994 a segunda etapa alinhou os pregos, salarios e tarifas da economia a
um indexador geral que foi a URV, como forma de neutralizar a inércia inflacionaria. A
terceira etapa, que viria com a MP 542/94, seria a emissao do Real.

Este terceiro momento, no qual se desenvolve o processo decisério sobre o desenho
institucional da autoridade monetaria, foi marcado pela politica monetaria ativa, isto &,
aplicacdo de juros reais positivos pelo governo. O temor, derivado da experiéncia do Plano
Cruzado (cf. cap. 4), seria que a estabilidade econdmica elevaria a demanda — fruto da
extingdo do imposto inflacionario e da criagdo de perspectivas positivas para a economia — €
com isso pressionasse a inflagdo. Desde o Plano Bresser essa constatagdo ja impelia a equipe

econdmica a planejar politica monetdria ativa para os momentos iniciais de planos de
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estabilizacao, o que foi realizado também no Plano Real. Ademais, fazia parte da estratégia
inicial do Plano Real a valorizagdo cambial e o estimulo as importagcdes como forma de
combater os pregos oligopolisticos (Franco, 2000). Vale dizer que os juros reais positivos
atraiam capitais estrangeiros para o Brasil e com isso favoreciam a valoriza¢dao do Real. O
simples fato da alteragdo da composi¢ao do CMN ter ocorrido na terceira fase do plano, ¢ ndo
antes, demonstra a importancia da politica monetaria ativa naquele momento ¢ a necessidade
de insulamento da autoridade monetaria.

O Grafico 22 abaixo apresenta os juros da Selic (praticado no overnight'®®), o IPCA e
a diferenca entre eles, que ¢ uma medida dos juros reais praticado no Brasil. Os juros reais
durante o periodo de decisdo sobre a Lei do Plano Real (de julho de 1994 a junho de 1995)
oscilou praticamente de 1% a 2,7% ao més (a excegdo de julho de 1994 quando foi proximo

de zero), o que em termos anualizados significa 12,6% a 37,7% respectivamente.

Grafico 22: Evolucao da Selic, do IPCA e dos juros reais durante o processo decisorio da Lei

do Plano Real
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Fonte: IPEADATA. Elaboragdo do autor.

A aplicagdo dos juros reais nessa magnitude, e outras decisdes afeitas ao CMN no
periodo (como o limite de emissdo e a paridade cambial) trariam certamente pressdes sobre

seus membros. O crédito € preocupacdo dos agentes econdmicos, € como se viu

165 O overnight corresponde s operagdes diarias que o os bancos fazem com o governo.
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anteriormente, a preocupagdo com o crédito agricola era tema central no Plano Real,
espelhado tanto nas emendas apresentadas quanto no fato de ser tema de audiéncia especifica

166 .
. Vale dizer

da Comissdao Mista encarregada de apreciar a MP 542/94 logo ap0s sua edigdo
ainda que a aprecia¢do cambial (ocorrida logo no inicio do Plano) é ruim para a agricultura
brasileira na medida em que remunera menos o setor em moeda nacional, e o setor agricola
brasileiro era fortemente dependente das vendas externas.

A politica monetaria ativa, garantida pelo CMN reformado, era assim pega central ao
sucesso do Plano Real, e por isso deveria ser preservada das pressdes que surgiam da propria
dindmica do plano.

Os parlamentares que abriram mado de proteger seus interesses
particularistas/distributivistas no CMN teriam entdo sido pressionados pelo Executivo?
Argumenta-se aqui algo diferente.

Em 1964 a aprovagdo de uma autoridade monetaria ortodoxa pode ter contado com o
apoio do Congresso, mas o que se viu ¢ que houve uma negociagdo que agraciou os
parlamentares com dois temas caros a eles, quais sejam, a institucionaliza¢do do crédito rural
e a representacdo privada nas comissdes consultivas.

Agora em 1994 niao houve uma barganha entre temas distintos. Executivo e
Legislativo ndo trocaram apoio baseados numa barganha de politicas (logrolling). Pelo
contrario, a logica de acdo da MP criou um novo cenario capaz de fazer a avaliagdo
parlamentar sobre ganhos e perdas relativos aos intersses particularistas/distributivistas ser
reavaliada em beneficio da aprovag¢ao da matéria. Aos parlamentares ndo se tratava de perder
no CMN para ganhar em outra politica diferente (como crédito rural, etc.), mas sim perder os
interesses particularistas/distributivistas no CMN e ganhar pelas proprias politicas do
conselho reformado em favor da estabilizacdo monetaria. O resultado final mostraria ser

vantajoso apoiar a mudanca do status quo.'®’

1% Essa audiéncia, que ocorreu logo em 11 de julho de 1994, contou com a participagio de autoridades dos Ministérios da
Fazenda, da Agricultura, do BB, do BNE, da CONTAG e da CNA (cf. Apéndice).

167 Um paralelo interessante refere-se a estratégia parlamentar adotada por JK em seu governo. Como afirma Lafer (2002), JK
teria comprometido todo seu governo com uma politica de industrializagdo, o que obrigaria o Congresso a apoia-la sob pena
de inviabilizar todo o governo. Da mesma forma, poderia ser argumentado que o governo Fernando Henrique Cardoso teria
apoiado todo seu governo numa politica de estabilizagdo, de forma a obrigar o Congresso a apoia-lo. Ha duas consideragdes a
serem feitas, no entanto, e que esta tese pode ajudar a esclarecer. O primeiro ponto € que o Congresso que apoiou JK
mostrou-se um congresso com preferéncias voltadas necessariamente ao desenvolvimento econdmico. Ja o congresso que
apoiou FHC ndo era necessariamente comprometido em primeiro plano com a estabilizagdo monetaria. Esta tese inclusive
prescinde da necessidade do Congresso Nacional em 1994-1995 ter como preferéncia principal o combate a inflagdo. O
segundo ponto é que os poderes legislativos do Executivo, no caso a MP em 1994-1995 induz a uma nova forma de
coordenagdo entre os poderes e apoio as propostas do Executivo. Um ponto util a ser considerado ¢ que o contexto de crise
econdmica do governo Collor ndo levou a um apoio continuo e irrestrito, principalmente depois dos meses iniciais, do
Congresso em defesa de politicas estabilizadoras. Em outras palavras, ndo basta haver uma crise € um plano para que o
Legislativo o apoie, ha mais questdes envolvidas.
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Se considerado o argumento do paragrafo acima em termos de preferéncias, equivale a
dizer que as preferéncias parlamentares continuaram avaliando positivamente o atendimento
de seus interesses particularistas/distributivistas, o que mudou é que a maior certeza em
relagdo aos ganhos nas politicas gerais diminuiu o desconto que os parlamentares ddao em

relacdo a uma proposta neste sentido. O grafico 6.3 exemplifica a mudanca.

Grafico 23: Duas dimensdes e mudangas na incerteza relativa as propostas
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Fonte: elaboragdo do autor

Os Grafico 23 traz duas propostas de interesses gerais no eixo y e de interesses
particularistas/distributivas no eixo x. Quanto mais distante da intersecao x-y, mais extremas
sdo as propostas na dimensdo sinalizada. As elipses sdo curvas de indiferenca (cf. cap. 2) e
sua forma, verticais em ambos os casos, apresentam exemplos de preferéncias separadas, mas
com saliéncia que valoriza mais os interesses particularistas/distributivistas. O Grafico 23A
mostra uma situagdo em que a saliéncia em favor dos interesses particularistas/distributivistas
¢ maior do que no Grafico 23B. Isto ¢, para se atingir uma curva de indiferenga mais externa,
uma proposta precisa se distanciar menos do ponto ideal (o centro das elipses) no Grafico 23A
(se for um movimento na horizontal), porque o decisor valoriza muito as propostas
distributivistas/particularistas. As elipses menos alongadas no Grafico 23B mostram que a
relacdo interesses gerais/interesses particularistas/distributivistas avangou no sentido da
valorizacdo dos interesses gerais. A diminui¢do no alongamento, isto €, a valorizacdo dos
interesses gerais, ¢ resultado da maior viabilidade de propostas nessa dimensdo. Elas se

tornaram mais criveis e por isso o menor desconto que os decisores aplicam em relagdo a ela.
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Assim, o argumento desta tese ¢ que a diminui¢do na incerteza em relacdo aos
interesses gerais apresenta aos decisores uma nova estrutura de preferéncias, mas de forma
alguma desconsidera os interesses particularistas/distributivistas. O que ocorre ¢ que as
preferéncias na dimensao interesses gerais sdo mais valorizadas. Pela construcdo do Grafico
23, vé-se que uma proposta (P) na situacdo B que implica maior avango nos interesses gerais e
supressao de interesses particularistas/distributivistas pode ser aceita mais facilmente que na
situacao A.

O uso do instituto da Medida Provisoria permitiu que o Plano Real entrasse em vigor
imediatamente. Assim, ganhos gerais de combate a inflagdo — que poderiam ser incertos se
dependentes de agdes mais mediatas — tornaram-se concretos € mais certos. Os termos da
troca entre interesses particularistas/distributivistas e interesses gerais modificou-se pela
certeza dos ganhos gerais. De forma quase prosaica pode-se dizer que os parlamentares
abriram mao de interesses particularistas/distributivistas ndo por promessas de ganho, mas por
ganhos efetivos que foram carreados para suas carreiras politicas ao apoiarem o Plano Real.
Para aqueles politicos na oposi¢do, ao contrario, tornava-se mais custoso colocar-se contra um
plano de sucesso.

O mecanismo da MP, conforme afirmam Figueiredo e Limongi (2001), atua para
coordenar a acdo dos parlamentares. A coordenacdo ocorre pela constru¢do de novas
condi¢des para o processo decisorio (como demonstrado nos pardgrafos acima), pelo controle
da tramitacdo que impede a¢des individuais efetivas, e pela prote¢do (pelo anonimato) aqueles
parlamentares que teriam perdas politicas se necessitassem mostrar apoio efetivo a
proposi¢ao. No caso aqui analisado, a entrada imediata em vigor da MP 542/94 fez com que a
estrutura de ganhos e perdas derivados da proposicao se tornasse mais favoravel a aprovacao.
O acerto técnico do plano, apoiado no instituto da MP, fez com que se criasse um circuito
positivo que se auto-alimentava de sucesso econdomico e apoio politico.

Por fim, dois aspectos referentes a forma de tramitacdo das MPs — que podiam ser
reeditadas com alteragdes'®® — também ajudam a explicar o sucesso de sua aprovagio no caso
especifico do Plano Real:

e em principio 0 governo ndo precisaria trabalhar para conseguir aprovar a
MP no Congresso, mas ao utilizar a reedi¢do, deveria conseguir apenas que

a MP ndo fosse derrotada em Plenario, o que ¢ algo mais facil. Isso dava

'8 Deve ser ressaltado que a reedigio com alteragdes torna o processo legislativo fragmentado e de baixa transparéncia, o que
dificulta do controle social.
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tempo ao governo para que os resultados do plano econdmico se tornassem
mais vultosos e concretos e assim atraisse mais apoio politico.

e A logica de proceder a alteracdes durante as reedicdes (ja que a MP nao
precisava ser reeditada de forma idéntica, mas poderia comportar alteracdes)
também fazia com que o Executivo pudesse barganhar apoios por meio de
questdes isoladas, sem precisar ceder em questdes centrais, ¢ na medida em
que oposigdes se tornassem mais frageis, ele poderia ainda avangar em suas
pretensdes. O avango do Congresso nas reedicdes ao conseguir maior
controle sobre as programagdes monetarias, que poderiam ser rejeitadas, € o
avanco do Executivo ao diminuir ainda mais o papel das comissdes

consultivas, sdo exemplos dessa forma fragmentada de processo decisorio.

6.4 Conclusao

Este capitulo apresentou o processo decisorio referente ao CMN no pds CF 88, o qual
culminou com a alterag@o drastica de sua composi¢ao em julho de 1994 com a edi¢do da MP
do Real. Demonstrou-se que o uso da MP e o acerto técnico do plano econdmico alteraram a
estrutura de ganhos e perdas derivados da proposi¢ao e tornou mais facil sua aprovagao. A
variavel central ao argumento ¢ a incerteza. Em geral ganhos particularistas sdo mais certos e
apropriaveis pelos seus patrocinadores, enquanto ganhos gerais sdo mais incertos € menos
aproprivaveis. Contudo, na medida em que os ganhos gerais derivados do Plano Real
mostraram-se cada vez mais concretos, tornou-se mais atrativo para os politicos apoiarem o
plano ou mais custoso nao apoia-lo.

A reconfiguragdo da autoridade monetdria em 1994 tem similaridade com aquela
ocorrida em 1964, pois ambas tiveram participagdo importante do Executivo e o Legislativo
atuou no processo. Contudo, enquanto no caso mais antigo a composi¢ao do resultado final
deveu-se a uma negociagdo entre interesses particularistas/distributivistas e interesses gerais,
no caso mais atual o que se viu foi uma reconfiguracio da estrutura de ganhos entre as duas
dimensdes e que tornou mais favoravel a aprovagao dos interesses gerais. Nesse segundo caso
nao cabe se falar em barganha entre posi¢des, mas sim numa reconfiguragdo do cenario que

torna mais atrativo para o parlamentar apoiar a iniciativa que suporta interesses gerais.



239

O proximo capitulo € a conclusdo da tese, em que se retoma o objetivo da pesquisa,

suas hipodteses e achados e avanga-se sobre questdes complementares abarcadas pelo trabalho.
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7 CONCLUSAO

O desenho de pesquisa desta tese ¢ a comparagao de dois estudos de caso. A primeira
e necessaria qualificagdo que se deve fazer é entdo “de qué” sdo os casos. Como aponta
Gerring (2001; 2007), ndo existe estudo de caso tout court, porque a analise s6 ¢ possivel ao
se proceder a comparacdes, sejam explicitas ou ndo. E nessa escolha de qual comparagdo
realizar define-se o caso, pois ¢ o pano de fundo que da sentido aos achados do trabalho.
Assim, um fendmeno estudado pode ser caso de inimeras outras ocorréncias empiricas ou
postulagdes teoricas, e € o desenho de pesquisa — opgao feita pelo pesquisador — que o define.

Nesta tese optou-se por tomar os casos como de decisdes legislativas no Congresso

brasileiro, referentes a criacio e reforma de autoridade monetaria, que englobavam interesses

gerais e particularistas/distributivistas. Este era o compromisso da tese.

Como se demonstrou nos capitulos anteriores, trata-se de dois casos historicamente
importantes para a configuracdo institucional do estado brasileiro contemporaneo e também
da sua gestdo econdmica. Nesse sentido, sdo casos fundamentais para se compreender a
realidade atual da politica econdomica brasileira. CMN e BACEN ainda mantém sua
existéncia, ¢ a conformacao atual da politica monetaria deriva sobremaneira das decisoes
tomadas em 1994 e 1995.

O desenho de pesquisa desenvolveu-se sobre uma perspectiva comparativa, mas até o
momento, no entanto, ndo se procedeu a uma sintese dos achados que enfatizasse elementos
de similaridade e contraste entre os casos.

Estudos legislativos brasileiros j& valorizaram a comparagdo entre os dois periodos
democraticos experimentados pelo pais (Santos, 2003), e aqui se seguiu 0 mesmo caminho. A
comparagdo ganha sentido pois ambos os periodos compartilharam de algumas caracteristicas
centrais. Tanto a Republica de 46 como o periodo pos CF 88 estruturaram-se sobre sistemas
federalista e presidencialista, legislativo federal bicameral, sistema proporcional de lista
aberta para escolha dos deputados federais e multipartidarismo (cf. caps. 3 e 4). Por outro
lado, a diferencia-los esta, no que diz respeito ao comportamento legislativo, a menor for¢a do
chefe do Poder Executivo no primeiro periodo. Na quadra atual o Presidente da Republica
detém maior controle sobre as iniciativas orcamentarias, pode editar decretos com forga de lei
€ possui prerrogativa para pedir urgéncia aos projetos de sua autoria.

Da forma que se construiu a argumentagdo da tese, as caracteristicas constantes nos

dois periodos seriam variaveis controladas, e resultados diferentes nao poderiam ser
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creditados a varidveis constantes. Seguindo a literatura de estudos legislativos, o que se
mostrou como elemento central a explicar a diferenga entre ambos os processos decisorios
foram os poderes legislativos do Presidente da Republica. Para o caso de 1964, na auséncia (e
ndo uso) de poderes legislativos por parte do chefe do Poder Executivo, houve uma troca de
apoios entre interesses distintos patrocinados por cada poder (logrolling). Ja em 1994-1995, o
instituto da MP foi responsavel pela aprovagao da alteracio no CMN pois ensejou a
cooperagdo entre os poderes de uma forma diferente, ndo baseada em troca de apoios, mas
sim numa alteracdo na valorizagdo dos interesses gerais.

A tese baseou-se num modelo de anélise que assumiu o Legislativo como promotor de
interesses particularistas/distributivistas em ambos os processos decisérios € o Executivo
como promotor dos interesses gerais, no caso a estabilidade monetaria. A hipotese geral e
suas duas hipodteses particulares foram testadas e mostraram-se exitosas. O resultado final dos
processos decisorios respeitou as preferéncias do Legislativo. No caso de 1964 o formato final
da autoridade monetaria respeitou os interesses particularistas/distributivistas dos
parlamentares em duas dimensdes especificas: a representacdo privada no CMN e a
institucionalizagdo do crédito rural. No caso da alteracio do CMN em 1994, o processo
decisoério apresentou caracteristicas distintas, no qual o instituto da MP permitiu que se
alterasse a situagdo de incerteza em relagdo as propostas de mudanca no CMN, identificada no
caso como a promog¢ao do interesse geral. Neste segundo caso ndo houve uma barganha entre
politicas como presente em 1964, mas sim a propria modificacdo do leque de escolhas dos
legisladores em relagdo aos interesses gerais e particularistas/distributivistas — induziu-se a
escolha no sentido pretendido pelo Executivo.

A possibilidade de controlar elementos como o presidencialismo, o sistema eleitoral, o
multipartidarismo e a forma federativa permitiu valorizar na analise a presenca da MP e seu
mecanismo de alteragdo do leque de escolhas dos parlamentares. Devido ao seu poder de
gerar efeitos imediatamente, modificando o status quo, as MPs podem induzir a cooperagao
entre Executivo e Legislativo para o periodo pos CF 88. Esta assertiva afasta a ideia de que as
MPs sao abdicagdes do Congresso, pois estas sim configuram uma forma de relagdo em que
os dois poderes negociam posi¢des e possuem margem de autonomia.

Considerada a posicdo de Arnold (1990), pode-se demonstrar que também no caso
brasileiro ha situagdes nas quais o Congresso — mesmo que tenha prerrogativas, € mesmo que
considere seus interesses particularistas/distributivistas — pode aprovar importantes politicas
de interesse geral, sendo no caso de 1994 com prejuizo dos seus proprios interesses

particularistas.
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Procurou-se ao longo do texto deixar claro que o modelo “imputa” aos parlamentares a
preocupacao e defesa de interesses particularistas/distributivistas e ao Executivo os interesses
gerais. Com isso, ndo se quer dizer que a realidade brasileira ¢ de um Congresso sempre
preocupado com os interesses particularistas e negligente com os interesses gerais, ou um
Executivo sempre preocupado com os interesses gerais. O que se pretendeu foi radicalizar
uma posicdo que, contestada como foi pelos achados e interpretacdo da tese, permite ao
analista ter mais seguranca em afirmar a posicdo defendida. Em outras palavras, se o
pensamento vulgar ou mesmo académico dominante fosse de que o Legislativo ¢
particularista, esta tese permite contestar esta posi¢ao de forma consistente, pela forma com
que se construiu 0 modelo e se testou com sucesso a hipotese contraria'®.

O resultado do modelo testado na tese permite também uma reflexdo sobre as relagdes
Politica-Economia, seja na pratica, seja na analise académica.

A gestdo econdmica anti-inflacionaria do Plano Real, alimentada pelo pensamento
econdmico ortodoxo, ajudou a consolidar a ideia de que a politica monetaria deve ser
“insulada” das influéncias politicas, pois estas seriam geradoras de problemas, principalmente
o excesso de gastos e o financiamento inflacionério. Contudo, o q ue se viu ¢ que a influéncia
politica existe, e a critica aportada pela tese é que a politica faz sim parte das determinagdes
da politica econdmica e nao se coloca como necessariamente negativa.

O que se ilumina com a tese € que pode haver relagdes entre a politica e as instituigdes
econdmicas ou a gestdo cotidiana. Aqui ndo se procedeu ao levantamento de possiveis agdes
politicas para influenciar a gestdo cotidiana da politica monetaria, mas se conseguiu deixar
claro que o desenho institucional da autoridade monetaria € objeto de interesse politico, e que
esse desenho ¢ escolhido a fim de influenciar a politica substantiva a ser realizada.

E inafastavel da politica econdmica sua construgdo institucional pela politica, e
também deve-se considerar o carater democratico das sociedades, que exige que todos os
poderes publicos submetam-se ao sistema politico eletivo. O “insulamento burocratico” pleno
choca-se com a accountability, que é elemento constituinte da democracia (Dahl, 2001).

Em termos académicos, vé-se que a relagdo Ciéncia Politica-Economia tem ja
consolidada varias perspectivas de analise (cf. cap. 2). Contudo, deve-se privilegiar a analise
da construgdo de institui¢des, pois elas estruturam comportamentos de agentes burocraticos

por meio de incentivos e controles. Para os EUA, a literatura de Ciéncia Politica sobre politica

169 . RN . T .
Estes achados empiricos fortalecem a critica a perspectiva distributivista do Congresso brasileiro, como por exemplo as
ideias de Ames (2003).
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monetaria mostra-se um pouco escassa nesse sentido, talvez devido ao amadurecimento e
estabilidade institucional das institui¢des daquele pais. La a literatura encontrada preocupa-se
mais com outras formas de influéncia dos parlamentares e do Poder Executivo sobre o
funcionamento do FED, que goza de boa dose de independéncia. Como se viu, manifestacdes
diretas da comissdes tematicas do Legislativo sobre o rumo da politica de juros ¢ também a
indicacdo dos membros do FED sdo as varidveis mais focadas pela literatura (Havrilesky,
1995, ¢ o melhor exemplo).

No caso brasileiro, a literatura sobre relagdes politica-politica monetaria ¢ escassa de
maneira geral, ¢ esta tese aporta conhecimento e forga a perspectiva de andlise das
institui¢des. Tal abordagem ¢ coerente com a histdria politico-econdmica do pais, que assistiu
a momentos de reordenamento da economia nacional acompanhados de mudangas politicas e
institucionais significativas (como o PAEG e o Plano Real). A tese também associa-se de
forma adequada a perspectiva analitica dos estudos legislativos atuais. Dentro da escolha
racional, vé-se que para os decisores publicos ¢ coerente enfatizar agdes sobre estruturas a fim
de controlar comportamentos de agentes.

A tese também permitiu discutir dois momentos qualitativamente diferentes da
sociedade ¢ da economia brasileira em relagdo a gestdo de sua economia. O primeiro periodo
analisado caracterizava-se por uma maior autarquia econdmica, em que os politicos e os
gestores de politica econdomica detinham maior controle sobre o cenario analisado. Naquele
primeiro periodo foi possivel acelerar o desenvolvimento econdmico e administrar
permanentes desequilibrios entre o setor real da economia, o quadro fiscal e a politica
monetaria. Inflagdo e desenvolvimento andaram juntos por quase duas décadas. A reforma
institucional empreendida em 1964 era parte de um plano maior de reformas que buscava
atacar o desequilibrio entre o setor real da economia e as institui¢des financeiras nacionais —
pois havia um subdesenvolvimento dos bancos e do crédito brasileiro em relacdo as
necessidades da industria e da agricultura. Para uma economia autarquica, os desafios
econdmicos sdo diferentes do que em um contexto aberto e integrado internacionalmente.

Em 1994 aprofundava-se a abertura comercial e financeira. As reformas empreendidas
pelo pais buscavam inseri-lo no sistema econdmico globalizado, para isso necessitando de
institui¢des monetarias efetivas no controle da inflagdo e que garantissem seguranga aos
investidores estrangeiros. Em termos politicos, se a Republica de 46 ndo conseguiu superar
seus desafios econdmicos e sociais dentro de sua estrutura politica — em que os desafios
concretizaram-se nas malogradas reformas de base — e se viu diante da ruptura do regime para

entdo assim superar seus desafios economicos, o Plano Real enfrentava o dificil quadro de
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construir novas instituigdes de politica econdmica e concomitantemente salvaguardar uma
democracia ainda incipiente. A quebra da economia politica da Republica de 46 necessitou da
ascensdo de um projeto econdmico inserido na politica por elementos estranhos ao sistema, no
caso os militares de 1964 e sua tecnocracia. J& em 1994 o desafio foi criar um plano
econdmico a partir do sistema em vigor e que obtinha apoio politico dentro deste mesmo
sistema. A democracia antecedeu, acompanhou e apoiou o Plano Real.

Por fim, a andlise da Reforma Bancdria de 1964 permite trazer elementos para a
caracterizagdo mais acurada da vida legislativa no inicio do periodo militar. A valorizagdo dos
detalhes referentes ao processo decisorio permitiu compreender melhor a realidade legislativa
daquele periodo, em que houve uma real participacdo do Congresso na formatagdo
institucional da autoridade monetéria. Houve a modificacdo do equilibrio esquerda-direita no
tema da politica monetaria com o golpe e o Al 1, mas pode-se afirmar que para o Congresso
ha dois periodos militares distintos, um relativo ao governo Castelo Branco e outro posterior.
No primeiro o Congresso ainda preservou dose significativa de poder e influéncia, como se
viu na tramitacdo da reforma bancaria. Como afirma Gaspari (2002), ha uma ruptura entre
Castelo Branco e Costa e Silva, e, ao menos para a politica monetaria e sua apreciagao
legislativa, ndo cabe falar em um Congresso apatico e inoperante no primeiro periodo. A
decisdo legislativa tomada em 1964 foi coerente com todo o processo de discussao havido
desde 1947 dentro daquele poder, e mesmo no pds golpe houve relevante discussdo, inclusive
com posi¢des contrarias ao governo, como demonstram mais claramente o Parecer de Ulisses
Guimaraes, as emendas do Senado Federal e os vetos do Presidente da Republica.

Assim, pode-se concluir que a tese demonstrou a utilidade de se estudar
profundamente casos importantes de processos decisérios no Legislativo, o que tanto permite
clarificar melhor ideias e conceitos aplicados a analise das relagdes Executivo-Legislativo (em
especial o caso brasileiro), quanto para realizar o resgate de informagdes histdricas pouco

conhecidas sobre o Poder Legislativo.
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