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RESUMO: Este artigo analisa as dindmicas das sabatinas realizadas pela Comissdo de
Assuntos Econdmicos do Senado Federal, com o objetivo de avaliar e validar a indicacdo a
presidéncia do Banco Central (BC). As sabatinas foram criadas na Constituicdo de 1988, em
seu artigo 52, e representam um mecanismo de consulta do poder executivo em relacdo ao
poder legislativo. O artigo estuda os contextos socioecondmicos em que estas sabatinas se
enquadram, além de apreender sobre como os cenarios econdémicos influenciam e participam
das dindmicas entre o legislativo e o executivo no Brasil. No texto, sdo analisados os perfis
dos senadores, o papel historico da CAE e a relacdo entre politica e técnica no debate
econémico travado no legislativo brasileiro. Também sdo estudadas as ferramentas de
recrutamento que corroboram as indicagdes ao cargo de presidente do BC. O enfoque do
artigo sdo as quatro sabatinas realizadas nos governos de Fernando Henrique Cardoso, que
arguiram os economistas Pérsio Arida, Gustavo Loyola, Gustavo Franco e Arminio Fraga; e a
Unica realizada nos governos Lula, que arguiu o economista Henrique Meirelles. Sob uma
perspectiva comparativa, o texto discute em que aspectos as sabatinas absorvem as diferencas
e continuidades nas politicas econémicas dos dois governos.
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ABSTRACT: This article analyzes the dynamics of the sabatins held by the Federal Senate
Economic Affairs Commission, with the objective of evaluating and validating the
appointment to the presidency of the Central Bank. The Sabatins were created in the 1988
Constitution, in its article 52, and represent a mechanism of consultation of the executive
power in relation to the legislative power. The article studies the socioeconomic contexts in
which these sabatins fit, as well as to understand how economic scenarios influence and
participate in the dynamics between the legislative and the executive in Brazil. In the text, the
profiles of the senators, the historical role of the CAE and the relationship between politics
and technique in the economic debate locked in the Brazilian legislature are analyzed.
Recruitment tools that corroborate the nominations of the BC president are also studied. The
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focus of the article is the four Sabbaths held in the governments of Fernando Henrique
Cardoso, argued by economists Pérsio Arida, Gustavo Loyola, Gustavo Franco and Arminio
Fraga; and the only one held in the Lula governments, which the economist Henrique
Meirelles argued. From a comparative perspective, the text discusses in what ways sabatinas
absorb the differences and continuities in the economic policies of the two governments.

Key-words: Senate, Central Banks, Sabbaths, Economy, Redemocratization.

INTRODUCAO

Estabilizaco, Democracia e o Banco Central

O Banco Central do Brasil foi criado no ano de 1964, pela administracdo do Presidente
Castello Branco. A sua criacdo esta relacionada a uma acdo de modernizacdo da economia
brasileira durante a Ditadura Militar: a transicdo do posto de autoridade monetéria da
Superintendéncia da Moeda e do Crédito (a SUMOC, criada em 1945) para um banco publico
ligado ao poder executivo, tal qual na maioria dos paises do mundo capitalista. O Banco passa
a controlar a emissdo de moeda, funcdo antes destinada ao Tesouro Nacional, e também passa
a ser o banco do governo, funcdo antes exercida pelo Banco do Brasil. Com a
redemocratizacdo, novas mudancas estruturais, sendo a mais importante delas o fim da Conta-
Movimento entre o Banco do Brasil e 0 Banco Central para fornecimento do poder executivo,
em 1986. Essa conta era uma grande responsavel pelo descontrole dos gastos publicos na era
pré-Nova Republica (Leitdo, 2011).

Hoje, o Banco Central desempenha a funcdo triplice da maioria das autoridades

monetérias do capitalismo. Essa funcdo € descrita por Lourdes Sola na citacao abaixo:

O status que tem hoje um banco central moderno - como instituicdo publica nao
orientada pela maximizacdo do lucro - é resultante de um processo histérico
evolutivo, ancorado nas regras e nas instituicbes que sustentam suas trés fungdes
bésicas: a de banco do governo, a de detentor do monopélio da emissédo de moeda e a
de banqueiro do sistema bancario. (SOLA, 2011, p. 79-80)

A Redemocratizagdo representou uma virada no jogo institucional do Banco Central.
Houve um “ténue consenso, entre os tecnocratas econdmicos e 0s politicos mandatarios
(especialmente no Executivo Federal)” (TAYLOR, 2011, p.200) da estabilizacdo econdmica
como o principal objetivo a ser atingido pelas politicas publicas. Ainda em Matthew Taylor

(2011), vemos que essa estabilizacdo estava diretamente relacionada a uma maior autonomia
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do Banco Central: insulado dos conflitos politicos, o BC autbnomo tem comportamentos mais

previsiveis, 0 que passa mais credibilidade aos mercados nacionais e internacionais. I1sso
resultou na entrada em acordos internacionais, com uma lenta e gradual adaptacéo do sistema

bancario brasileiro ao Acordo de Basileia® (Marques, 2011).

Existem alguns fatores que contribuem para essa mudancga. A nocao da estabilizacdo como
prioridade do governo s6 pode ser dada por todo um cenario, orquestrado em causas e
consequéncias, que pendiam para esse direcionamento. Em seu “Os Economistas no
Governo”, de 1997, Maria Rita Loureiro demonstra a existéncia de grandes mudangas no
perfil dos economistas brasileiros na segunda metade do século XX. A partir dos anos 70,
passam a haver mudancas significativas nos curriculos de economia, visando o preparo para a
gestdo governamental. Para além disso, o Governo passa a colocar nos postos econdémicos
pessoas formadas em economia, algo raro até entdo, se priorizavam os juristas. Passa a haver
uma elite econdmica: jovens de classes mais altas, facilmente mais recrutaveis para postos
governamentais, comegam a cursar Economia. Outro fator marcante é que esse jovem passa a,
quase que obrigatoriamente, cursar sua pés-graduacdo em universidades dos Estados Unidos,
Loureiro mapeia que dos 18 presidentes do BC até a publicacdo de seu livro, 75% se pos-
graduaram no pais. Os economistas brasileiros passam a atuar no governo e ter um perfil mais
internacional e liberal.

Mas ndo basta essa mudanca de perfil para a concretizacdo do experimento
estabilizador na economia brasileira. Vemos em Pio (2001) que foram necessarias certas
mudancas na forma como esses economistas atuam em politicas econdmicas para efetivar um
projeto estabilizante. O Plano Cruzado, de 1986, contou com a forte participacdo de dois
economistas oriundos da PUC-RJ: André Lara Resende e Pérsio Arida, ambos defensores de
uma teoria heterodoxa da Inflagéo Inercial. Ao serem incorporados no governo, boa parte de
suas ideias, eu incluiam uma reforma monetaria sob nova indexagdo, foram absorvidas pelo
novo plano. Entretanto, a pressdo dos agentes politicos acabou cedendo ao que seria a morte
do Plano, mesmo que inicialmente seja 0 seu ponto mais lembrado, o congelamento de
precos. Resende e Arida, em posicdo tecnocratica e subordinada, nada puderam fazer para

impedir.

3 Série de acordos firmados na cidade de Basileia, na Suica, que impdem as autoridades monetérias diversas
medidas de regulamentacdo dos bancos comerciais. Os tratados foram assinados em 1988. Em 2004, é
estabelecida uma continuacgdo do acordo, o Basileia I1.
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J& no Plano Real, marco da estabilizacdo econémica brasileira, 0s mesmos

economistas atuaram de maneira diferente. A tese de Carlos Pio é que o reposicionamento no
cenario politico dessas figuras, desses agentes técnicos, € crucial para o alcance do
insulamento técnico referido para a outorga de decisdes estabilizantes. 1sso ndo significa
afirmar que o Real foi um processo autoritario, que funcionou independente de coalizBes, pelo
contrario, dependeu até mais delas, mas a diferenca que aqui reside é que o corpo técnico
formulou politicas, e teve nos agentes politicos do Executivo (no caso, o entdo Ministro da
Fazenda Fernando Henrique Cardoso) aliados responsaveis por legitimar politicamente o
Plano. O corpo técnico ndo opera mais para os politicos, os politicos € que operam pelo corpo

técnico.

Com efeito, todos aqueles envolvidos na formulacdo do Real eram parte de uma
equipe extremamente homogénea, comprometida com o planejamento do programa de
estabilizacdo. Entre eles, a abordagem da reforma monetéria de Lara Resende e Arida
era totalmente hegemonica. Na verdade, uma caracteristica distintiva do processo
politico por trds da formulacdo e da implementacdo do Real foi o baixo grau de
conflito intra e interburocratico a partir do momento em que Cardoso assumiu o
Ministério da Fazenda, em 1993. Outros ministérios foram excluidos do processo
decisério e até mesmo o presidente Itamar Franco deixou de interferir nas decisdes
tomadas pela equipe econdmica. Os debates internos entre os economistas foi muito
intenso, mas a capacidade de controle técnico do processo aproximou-se de um padrédo
ideal. (PIO, 2001)

Outro fator influente para a mudanca nas politicas econémicas — e consequentemente
no perfil do Banco Central — apds a redemocratizacdo € a reconfiguracao do proprio papel da
autoridade monetéaria no mundo todo. Sola (2011) vai nos mostrar como 0 mundo apds o
abandono dos acordos de Bretton Woods* ampliou o papel da autoridade monetaria: com o
capital internacionalizado, os bancos centrais passam a atuar também no cendrio externo,
tornando as barreiras que antes separavam publico e privado menos rigidas. Ha uma intensa
relagdo entre a maior autonomia do Banco Central do Brasil com a demanda internacional por

uma regulamentacdo ‘“‘sem fronteiras”, o que pode significar, em muitos casos, “sem

governos”.

Em um sistema em que ndo ha um governo mundial, a capacidade de governanca se
localiza em mudltiplos loci de autoridade monetaria (e fiscal), publica e privada,
nacional e transnacional. (...) Nesse quadro, os agentes econdmicos privados que
operam no mercado cambial, e no mercado de titulos soberanos, tém o poder de

4 Acordos econdmicos internacionais estabelecidos nos Estados Unidos em 1944 que fortaleciam a intervencéo
governamental na economia. Tem seu fim em 1971, com a crise do petréleo, culminando no fim da converséo de
dolar para ouro.
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adjudicar a credibilidade das politicas monetaria e fiscal de cada pais; e o fazem por
meio de julgamentos de mercado. (...) Esse tipo de poder reflete uma transformacéo
estrutural sem precedentes, que caracteriza a era do capital globalizante: a emergéncia
da autoridade privada como parte integrante do sistema de governanca global,
ambiente no qual os bancos centrais passaram a operar. (SOLA, 2011, p. 91)

A conjuntura é favoravel a autonomia do BC. Como j& demonstrado, essa autonomia
estd diretamente relacionada a um consenso entre 0s agentes no poder de que a estabilidade
era o principal desafio, a principal meta, da redemocratizacdo. Mas de onde vem esse
consenso? Aqui pretendemos adotar uma perspectiva hibrida entre dois dos trés
neoinstitucionalismos apresentados por Hall e Taylor (2003). H& uma logica de acdo racional
imperante na situacdo, ja que os agentes politicos pensam em sua credibilidade publica, e essa
esta diretamente relacionada a resolutividade da questdo econdémica no pais. Logo, atender as
demandas da populacdo (ou mesmo de agentes privados mais poderosos, como a midia, o
empresariado nacional e os credores internacionais) significa agir racionalmente, em prol dos
préprios interesses. Mas 0 que motiva a populacdo e os demais entes a pautarem a
estabilidade acima de tudo? Ora, a resposta simples seria afirmar que esse era um problema
eminente, gritante, que a todos afetava diretamente. O problema dessa resposta simples é o
fato de que ela ndo explica de maneira adequada o porqué de, anos depois e com a economia
ja estabilizada, o governo Lula também teve, em principio, as mesmas prioridades. Para isso,
precisamos recorrer a visdo histérica do neoinstitucionalismo. H& uma dependéncia do
passado (path dependency) que resulta em uma memoria inflacionéria brasileira. Essa

memoria torna-se um guia institucional para acdes proximas. Um referencial a ser seguido.

Essas dindmicas explicam o porqué de termos antes econdmicos se tornarem agora
valores incorporados na populacdo brasileira (Sola, 2002). Em sua obra de cunho literario-
jornalistico, Miriam Leitdo (2011) vai abordar a questdo de como a participacdo popular foi
importante para a democratizacdo (segundo ela, uma “conquista”). O que resta investigar ¢é
como essa autonomia do BC, e apreensdo de uma visdo mais “técnica” das decisdes
econdmicas, se relaciona com um pais recentemente democratizado e com uma Constituigdo
gue delega ao Estado a primazia do poder econdmico, além de ampliar e fortalecer
mecanismos consultivos. Pode a estabilizagdo econdmica, em tempos de capital
internacionalizado, se relacionar com a democracia?

Em primeiro lugar, é importante desconstruir, e aqui fazemos novamente eco a Sola

(2011), a ideia de que as decisdes macroecondmicas sdo puramente técnicas, por mais
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insuladas que elas estejam do disputismo politico. O proprio insulamento em si é uma decisdo

politica e ideoldgica, que atende a interesses dos agentes no poder. Em segundo lugar, é
necessario apontar que ndo € apenas a autonomia ou ndo que caracterizam o Banco Central
como uma instituicdo democratica. Whitehead (2002) aponta que existem duas caracteristicas
que medem a democracia de uma autoridade monetaria: a constru¢cdo de mecanismos que
permitem aos agentes no poder (e, indiretamente, a populagéo que os elegeu) a interferir no
banco e 0 modo como essa instituicdo se comunica, fazendo de sua populacdo informada
sobre as suas decisGes. Em resumo, € preciso se analisar essa instituicdo sob a ética de como

elas, apesar de sua intensa especificidade técnica, presta contas a democracia:

A corrente dominante na literatura sobre democratizagdo deu mais atencdo a
necessidade de evitar o populismo, “insulando” os tecnocratas das pressdes eleitorais
de curto prazo, do que a necessidade de consolidar a autoridade numa &rea de politica
publica que é altamente especializada (requer pericia técnica) e ao mesmo tempo vital
para a questdo de definir “quem obtém o qué, quando e como” (requer prestagdo de
contas e responsabiliza¢do). (WHITEHEAD, 2002, p. 42)

Como o proprio professor levanta, trata-se de um equilibrio delicado. No Brasil,
existem mecanismos de vinculacdo do BC a vontade popular: além de ter de ser indicado
diretamente pelo Presidente da Republica, o individuo deve passar por uma sabatina na
Comissdo de Assuntos Econdmicos do Senado Federal para ser aprovado a Presidéncia do
Banco. Ao mesmo tempo, por mais impactantes que sejam no dia-a-dia popular, existe a
impressdo de um afastamento das decisdes do BC na agenda cotidiana. Sola, Garman e
Marques (2002) apontam trés justificativas classicas/liberais para o conflito autonomia vs
democracia. A primeira é a de que 0s precos estaveis sdo um bem publico. A segunda é a de
que a inflacdo é extremamente prejudicial a populacdo. E, por Gltimo, é o apontamento que
apenas insulando os agentes econémicos do jogo politico, estes trabalhardo para 0 povo e nao
para seus interesses.

Aqui reforcamos o que foi mencionado na pagina anterior: existe, antes de qualquer
acdo institucionalizada, uma demanda popular por estabilizacdo, oriunda de uma memoria
inflacionéria. Os trés autores lembram, no mesmo artigo, que a autonomia ao Banco Central
ndo gerou a estabilidade do Plano Real, a estabilidade do Plano Real que legitimou os agentes
politicos a concederem a autonomia. Logo, ha um componente consultivo nessa autonomia,
ela precisou passar por aprovagao, se provar. Resta saber como essa autonomia funcionou em

governos distintos ap6s o Plano Real ser bem sucedido: ela estava condicionada a um
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momento isolado ou se estabeleceu como politica determinante & estabilizacio? E o que

pretendemos responder na proxima secao.

O BANCO CENTRAL NOS GOVERNOS FHC E LULA: UM ESTUDO
COMPARATIVO

Uma anélise sobre a questdo da autoridade monetéria passa, nesse estudo, diretamente
por uma percepc¢ao sobre a politica econémica estabelecida pelos dois governos que formam o
recorte empirico desse artigo. Para além, é importante compreender as causas e as
consequéncias da forte crise que o Brasil passou no final da ditadura militar e nos primeiros
anos de seu processo de redemocratizagdo. Na alvorada da década de 1980, o Brasil
alimentava cada vez mais a sua crescente divida, sem conseguir, com isso, efetuar um real

crescimento de sua economia:

A inflagdo elevada geralmente provocava a valorizacdo da taxa de cambio, o que
incentivava as importacdes. No entanto, a crise da divida, no comego dos anos 80,
forgou o Brasil a adotar politicas econdmicas que gerassem reservas externas. Com a
repentina retirada do capital externo como uma alternativa de financiamento, o Brasil
teve de contar basicamente com o comércio exterior para aumentar as reservas. As
escolhas politicas feitas pelo governo brasileiro de modo a atingir elevados excedentes
comerciais envolviam constantes desvalorizagdes reais da moeda nacional. Isso, por
sua vez, aumentou o valor da divida externa em moeda nacional e também o pre¢o das

importacdes, que pressionavam a inflacdo (P10, 2001)
A redemocratizacdo veio com a promessa de dias melhores em todas as esferas sociais.
No campo econdmico, o Cruzado representou, em um primeiro momento, uma grande euforia
por, enfim, conter 0 aumento de precos. A ja citada participacdo politica ante a analise técnica
manteve 0 congelamento por mais tempo que o necessario, buscando fortalecer o PMDB para
as eleicdes de 1986. A crise de super-demanda foi inevitavel. Em 1987, o governo decreta a
moratoria da divida externa, deixando de pagar os credores internacionais, fato que
contribuiria para espantar a entrada de capitais externos no pais. O governo Sarney ainda
tentou novas saidas, heterodoxas (Plano Bresser) e ortodoxas (Plano Verdo), ambas mal
sucedidas. 1989 chega com as primeiras elei¢Oes diretas em quase trinta anos. Nos debates, a
questdo econdmica se deu como central, especificamente nos temas “Inflagdao”, “Papel do
Estado” e “Divida” (ALBUQUERQUE e BELIEIRO JUNIOR, 2015). O eleito, Fernando

Collor, deu inicio a reformas que visavam a reducdo do papel do Estado na economia, sem,
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categoricamente, ter um efetivo combate a inflagdo. Seu Plano Collor, que confiscou as

poupancas, € questionado judicialmente até hoje. As denuncias de corrupcdo e sua baixa
popularidade culminaram em seu impeachment, em 1992.

A mesma tradicdo econdmica que elaborou o Cruzado €é reunida no governo do vice de
Collor, Itamar Franco, para a criacdo do Plano Real. Seu Ministro da Fazenda, o socidlogo
Fernando Henrique Cardoso, se tornaria o principal articulador politico do Real (P10, 2001),
operando para que houvesse uma coalizdo parlamentar que sustentasse o plano. Mesmo com
0s mecanismos legislativos do Executivo (as medidas provisorias), era ainda mais necessaria
uma negociagdo para a aprovagdo posterior do Plano. A vontade coletiva de burocratas
politicos e tecnocratas econdmicos introduziu o Plano na realidade brasileira em marco de
1994, com a implementacdo da Unidade Real de Valor (URV), que seria convertida a partir de
uma indexacdo diaria do Cruzeiro-Real. Em junho do mesmo, chega a nova moeda, ja com
ampla aceitagdo publica e desindexada. A boa aceitacdo do Plano foi essencial para a vitéria
do mesmo Cardoso, no primeiro turno em 1994

Vemos em Belieiro Janior (2006) que o governo de Fernando Henrique Cardoso
operou em diversas frentes pela continuidade do Plano Real e pela reducdo do papel do
Estado na economia. E possivel se apontar um ineditismo nesse modelo de governo, alinhado
com o Consenso de Washington e pautado pelas demandas internacionais de estabilidade e
solvéncia. De certo modo, a Era FHC significou um rompimento com o pacto nacional-
desenvolvimentista, que superou o ruralismo na Era Vargas e agora era superado por uma
visdo internacional de um capitalismo de mercados, ndo mais de Estado. A sustentacdo desse
modelo careceu de continuas negocia¢des com o Congresso, visando alteragdes no perfil
estatista de nossa economia, garantido pela Constituicdo de 1988. Essas negocia¢cdes foram
alicercadas por uma politica de aliancas e coalizdes, que tem como principal marco o
casamento do partido do presidente, o PSDB (oriundo das bases do antigo MDB) com o PFL
(das bases do adversario em tempos de ditadura, a ARENA). Muitas medidas impopulares

foram aprovadas em cima dessa reducéo de conflitos.

O fato é que durante todo o periodo FHC prevaleceu a concepgdo, até certo ponto
economicamente determinista, que s6 vencendo a batalha da inflagdo estariam
garantidas as condi¢Bes para uma boa saulde social, econdmica e politica para o pais.
Ou seja, para salvar o Brasil da crise e da instabilidade permanentes, a tarefa primeira
seria vencer a inflagdo. E claro que havia uma verdade tragica para a consciéncia da
politica brasileira revelada pelos fatos: de 1986 até 1994, o pais ja havia
experimentado cinco planos econémicos de estabilizacdo, quatro diferentes moedas5 e
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uma hiperinflacdo que se notabilizou por ser uma das maiores do mundo. (BELIEIRO
JUNIOR, 2006, p. 113)

A estabilizacdo econdmica e politica no governo FHC passou por uma maior
autonomia das instituicGes financeiras publicas. Em Raposo (2011), vemos que em nenhum
outro estdgio da nossa democracia o Banco Central, o Conselho Monetario Nacional e o
Ministério da Fazenda tiveram tanto poder acumulado. Quatro economistas ocuparam a
cadeira do Banco Central nos dois mandatos de FHC: Pérsio Arida (1995), Gustavo Loyola
(1995-1997), Gustavo Franco (1997-1999) e Arminio Fraga (1999-2002). E notéria que essa
variedade esta diretamente relacionada a funcao destinada ao operador. Mesmo com poderes
nunca antes alcangados, ndo se pode dizer que o cargo de Presidente do Banco Central do
Brasil se enquadrava como um cargo estavel.

Pérsio Arida, personagem central no Plano Real, assumiu como um continuador de sua
politica, com o fim de terminar a implementacdo do plano. Foi substituido logo no primeiro
ano por Gustavo Loyola, experiente operador no sistema bancério, para instaurar a disciplina
do Real nos bancos (RAPOSO, 2011). Dois programas séo implementados: o Proer, para a
estabilizacdo dos bancos privados, e o Proes, para a reducdo do sistema publico bancéario. O
resgate de bancos privados usando recursos publicos contrariou a opinido puablica e
intensificou a instabilidade na equipe em plena crise bancaria (LEITAO, 2011), o que
culminou no pedido de demissdo de Loyola. Gustavo Franco, entdo diretor da é&rea
internacional do BC e um dos formuladores do Real, assume sob a politica de que era
necessaria uma reforma fiscal, e ndo cambial. Era um forte defensor da paridade de doélar e
real. A paridade ndo se sustentou ante as fortes crises exteriores do final da década de 90. Sob
forte pressdo por esta paridade, ndo se sustentou no cargo. Cada vez mais é notéria que a
autonomia do BC, através de regras claras e discricionarias, também estava relacionada a um
custo politico de responsabilizacdo de seus agentes (TAYLOR, 2011). Francisco Lopes
assume a Presidéncia para a implementacdo de uma banda cambial endégena, mas ndo chega
a assumir definitivamente por problemas com a justica®. O economista Arminio Fraga,
operador de um fundo americano, ¢ chamado ao cargo em 1999, em meio a grave crise
externa. Administrador conservador, Fraga entrega o cargo junto com FHC em 2003, com

baixas taxas de crescimento e crescente inflacdo.

> Lopes foi processado por, supostamente, favorecer os Bancos Marka e Fonte Cindam (RAPOSO, 2011).
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O saldo da era FHC no Banco Central é o da estabilizacdo econémica aliada a altas

taxas de juros, galopante endividamento e baixo crescimento. Uma expressdo forte do choque
entre a racionalidade politica e econdomica (RAPOSO, 2011). Seus “operadores especificos”,
como escolhemos chamar os presidentes do BC da época, possuiram ampla autonomia de
atuacdo, porém baixa estabilidade no cargo. A Supremacia da Politica Monetaria do BC foi
alcancada através do sucesso do real e de uma percepcao da opinido publica da importancia da
estabilidade econdmica. Esse apoio popular sacramentou o novo perfil do BC (TAYLOR,
2011).

O governo de Lula da Silva (2003-2010) gerou interpretacdes diversas quanto ao seu
carater. Oriundo de ases populares e setores a esquerda, Lula foi eleito apds sacramentar certa
tranqilidade aos mercados e a Classe Média com sua “Carta aos Brasileiros”. Ao demarcar
separacOes entre o capitalismo liberal e o capitalismo desenvolvimentista, Bresser-Pereira
(2013) afirma que a coalizdo de Lula superou o liberalismo dos anos 90, colocando o Estado
na trilha condutora da economia. Seu ponto critico é uma sobrevalorizacdo cambial, que
inviabilizou a constituicdo de uma inddstria nacional, formando uma elite desvinculada dos
interesses nacionais. Novelli (2010), por outro lado, vé mais semelhancas com FHC: ndo s6 a
apreciacao do real, mas também politicas superavitarias de ajuste fiscal. O governo assume
um papel de agente técnico, duro, atuando na forma de “dever ser” e ndo de “como poderia
ser”, o oposto da vendagem anti-sistémica do Partido dos Trabalhadores em periodo eleitoral.
Novelli ainda ressalta o0 recrutamento de economistas para composicdo de equipe com
trajetoria semelhante aos recrutados pelo governo FHC, uma trajetoria tipicamente liberal.
Mesmo tendo no ministro Antonio Palocci o principal operador desse “giro ortodoxo”, fato
gue também encontra eco em Loureiro, Santos e Gomide (2011), ndo existem significativas
mudancas na politica econdmica com a assuncdo de Guido Mantega ao cargo, apenas uma
coexisténcia entre uma ampliacao de politicas sociais e a sacralizacdo da estabilidade. Mesmo

as politicas sociais tém ampla participacdo na manutencao de um capitalismo de mercado:

Ha de sublinhar um efeito importante da abertura de maiores oportunidades de
ascensdo social, ainda que elas ndo se concretizem em sua totalidade: essa abertura
tende a produzir maior adesdo dos beneficiados & ordem competitiva, ou seja, ao
sistema capitalista que a sustenta e ao Estado que a comanda. Este tem sido um dos
caminhos de aprofundamento da hegemonia liberal no Brasil: permitiu, gracas a
democratizacdo das oportunidades, o0 maior crescimento econdmico e a ampliagdo do
consumo, a incorporacdo sociocultural de setores subalternos e intermediarios que,
embora ja participassem do sistema, faziam-no como em uma corrida de obstaculos
muito dificil de superar. (SALLUM JR, GOULART, 2016)
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Quanto ao Banco Central, Lula optou por um “operador geral”: o economista goiano

Henrique Meirelles ocupou a presidéncia do BC nos dois mandatos de Lula®. Meirelles
trabalhava para um fundo estadunidense e tinha acabado de ser eleito Deputado Federal pelo
némesis do PT, o PSDB. O Banco Central continuou agindo de maneira autbnoma em relacéo
ao jogo politico. Para Raposo (2011), o BC no governo Lula ndo sé agiu de maneira ainda
mais autbnoma que em FHC, como também represento uma ruptura no padrdo-historico: era a
primeira vez que um presidente de perfil desenvolvimentista (embora as separagdes entre esse
desenvolvimentismo e o neoliberalismo sejam ténues, como vimos anteriormente) ganhava
autonomia no BC. O insulamento de Meirelles e sua politica conservadora de manutencao das
metas contrastou com outros agentes da politica econémica (como a Fazenda), mais abertos
para as negociatas politicas. Esse duplo carater da econdmica e explicado da seguinte maneira
por Loureiro, Santos e Gomide (2011): houve um giro internacional critico a agenda liberal
dos anos 90, ampliando o apetite por crédito e por politicas sociais, mas esse giro é
equilibrado pela concentragéo rentista do capital brasileiro que sustentou o poder Executivo,
defensor de ideias de mainstream econémico. De todo o modo, a politica econ6mica manteve-

se centrada no executivo, garantindo a autonomia.

AS SABATINAS: QUANDO A TECNICA SE SUBMETE A POLITICA

Ao ser indicado pelo Presidente da Republica, o indicado a presidéncia do Banco
Central deve passar por uma sabatina na Comissdo de Assuntos Econdémicos do Senado
Federal, a CAE. Essa sabatina € um mecanismo criado pela redemocratizacdo: passou a estar
presente na Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 52. Em todas as sabatinas realizadas
nos governos pos-constituinte (Collor, Itamar, FHC e Lula), o candidato arguido foi aprovado
pelos Senadores presentes. Entretanto, esse fato pode esconder conflitos politicos presentes
neste ferramenta. Além disso, as sabatinas tornam-se um interessante objeto de analise
guando as encaramos sobre a 6tica de uma ferramenta democratica, onde a técnica econdmica

se submete ao jogo politico, as suas demandas e aos seus calculos.

Nos itens anteriores analisamos as mudancas no perfil dos economistas do Brasil nos

anos 80 e sobre como esses economistas, apds o Plano Real, passam a ser agentes de mudanca

® Até a redacéo deste artigo, Meirelles era o recordista de tempo no cargo: oito anos.
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politico ativos no Poder Executivo. Ao pensarmos nas sabatinas, temos que refletir se a

redemocratizagdo refletiu em alguma mudanca significativa no perfil dos senadores que
entrariam em choque com esses economistas. Em Codato, Massimo e Heinz (2016)
observamos que ainda prevalece um perfil jurista na Camara Alta, entretanto, com maior
insercdo de quadros técnicos entre os Senadores. 16,9% destes sdo formados em carreiras
técnicas (eu incluem economistas), 0 que acresce um maior know-how econdmico na casa.
Além disso, boa parte destes Senadores fizeram carreira em assembleias estaduais antes de
assumirem sua vaga no Senado Federal. A posicdo dos autores € que, enquanto nos periodos
anteriores a redemocratizacdo o0 Senado tinha por funcdo uma acomodacdo das elites
regionais, apos 1988 a Casa passa a ser um centro de disputa entre as diferentes liderancas
regionais. Mas, ao chegarem no Senado, essas liderancas colocam o seu perfil regional abaixo
do perfil partidario, o partido passa a ser 0 que centraliza a posicao do Senador e ndo o estado
de origem, como vemos em Silva e Araujo (2013).

As sabatinas acendem o debate sobre a execucdo de métodos técnicos na politica
econbmica e a submissao destes métodos a consultas democraticas, que emanem do poder da
populacdo. Solas, Kugelmas e Whitehead (2002) apontam que as crises hiperinflacionarias
(como a que o Brasil viveu ao fim dos anos 80 e inicio dos anos 90) minam a autoridade
politica e o papel do Estado de se legitimar. Assim, a reconstrucdo do papel da autoridade
monetaria no Brasil, ligado a sua autonomia e insulamento, esta relacionada também ao
fortalecimento da democracia, com a criacdo de elos de legitimidade entre o Estado e a
sociedade. Os mesmos autores vdo apontar que estes surtos de hiperinflagdo levaram as
populacbes da América Latina, especialmente o Brasil, a tomarem certos indicadores antes
pertencentes apenas aos ciclos fechados da economia liberal como bens publicos. Esse ponto
é importante para considerarmos que as medidas estabilizantes partem da vontade popular, e
ndo de uma imposicdo economicista. A arena democratica a economia nao sdo adversarios,
ambas fazem parte de um mesmo processo organico onde a legitimidade das instituices
depende de sua eficiéncia em atender aos anseios da populacéo. E é a partir deste calculo que
as sabatinas séo realizadas.

O objetivo deste trabalho é o de mapear o papel das Sabatinas neste intrincado jogo de
relagcGes entre a economia e a politica democratica, tendo como recorte os governos FHC e
Lula por ambos representarem um marco de ruptura no modo como se desenvolvia o
capitalismo no Brasil até entdo, e na relacdo entre as arenas politicas e o Banco Central. Ao

fim, pretende-se contribuir para o debate sobre a dimensdo técnica da economia (quando
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aplicada na politica) e para a melhor caracterizacdo das politicas dos dois governos em

relacdo a autoridade monetéria.

METODOLOGIA

Este trabalho faz parte da dissertacdo de mestrado do estudante Mateus de Albuquerque,
orientado pelo professor José Carlos Martines Belieiro Junior. Na dissertacdo, pretendemos
analisar as atas das secdes da CAE que sabatinaram 0s cinco economistas que aqui
recortamos. Neste artigo, introdutério, faremos uma analise bibliografica do caso, para
podermos ter uma melhor definicdo do que representa a existéncia destas sabatinas na nossa
democracia e como elas operam nas dinamicas de Lula e FHC.

Uma discussdo a ser levantada aqui é a da aplicabilidade de uma anélise
neoinstitucional mista. Taylor (2011), um dos autores usados em nossa bibliografia, aponta
que as instituicbes sdo dindmicas e devem ser analisadas como tal. As instituicbes ndo séo
permanentes na democracia, elas podem ser substituidas ou — como é o caso do Banco Central
no Brasil — modificarem as suas caracteristicas ao longo de sua existéncia. Mas que fatores
justificam essas modificacdes? Peter Hall e Rosemary Taylor (2003), no seu artigo classico
“As trés faces do neoinstitucionalismo”, apresentam trés formas de se analisar as instituigdes:
através da escolha racional, da histéria e da sociologia. Aqui defendemos que € impossivel se
analisar as mudancas enfrentadas pelo Banco Central sem observarmos a questdo de como
esses atores — 0s senadores e 0s economistas - se comportam conforme seus interesses, e
como agem no sentido de preservar seus cargos, sua base eleitoral, seu prestigio e etc. Ao
mesmo tempo, hd uma dimensao historica, uma dependéncia do passado (path dependency)
que orienta para que a estabilizacdo e determinados discursos técnicos sejam preservados.
Essas duas dimensdes ndo sdo excludentes: complementam-se e, inclusive, originam-se uma
na existéncia da outra.

Outro ponto a ser discutido é o de como as sabatinas se enquadram como mecanismos
de accoutability publica. Segundo Arato (2002), a accountability se articula na dimensdo
representativa ao ser um mecanismo em que a populacdo exige respostas de seus
representantes. Nas democracias modernas, nada impede o representante de agir de forma
contraria ao interesse de seus eleitores que o célculo racional de que isso lhe fara ter perdas

futuras (como, por exemplo, a possibilidade de se reeleger). Essa prestacdo de contas é o
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momento em que o representado avalia se suas ac¢des estdo sendo de agrado dos seus eleitores

ou ndo. A accountability politica ¢ uma dimensdo de extrema importancia na democracia
moderna justamente por reforcar os elos entre representantes e representados, garantindo que
0 poder destes representantes ndo emane de nada que ndo seja o povo. O constitucionalismo,
ao criar regramentos universais que restringem a atuacdo do representante, € o meio pelo qual
0 accountability vai tornar-se compulsério. E uma ferramenta de interesse do representante,
por dar mais municdes ao seu célculo, e do interesse da sociedade, por solidificar as

instituicGes democraticas.

RESULTADO E DISCUSSAO

Sem analisar diretamente as sabatinas por hora, nos coube tratar sobre sua existéncia.
Dentro do recorte empirico, um debate importante € o que versa sobre a disparidade nos
nimeros de um governo ao outro: quatro presidentes do BC em FHC, um em Lula. Em ambos
0s governos a autonomia foi garantida, mas apenas em Lula houve uma estabilidade no cargo.
O que levou a essa mudanca? Mesmo apesar de todas as semelhangas, por que a
administracdo de Lula possuiu apenas um presidente do Banco Central, enquanto a
administracdo de FHC passou por quatro mandatos de autoridade monetaria? Em Lula ndo ha
apenas um insulamento, uma autonomia da autoridade, mas também uma estabilidade de sua
figura, reforcado em 2004 quando 0 mesmo ganha status de Ministro e consequente direito ao
Foro Privilegiado’.

A conclusdo que aqui se chega, a partir da revisao bibliografica, é que houve uma nova
divisdo do trabalho da equipe econdmica no governo Lula. Enquanto a Fazenda lidava com
negociatas politicas, 0 BC seguia como um operador de mercado. No governo FHC, ambos
estavam orientados ao mercado, cabendo ao Executivo a formacéo de uma coalizdo ampla que
garantisse hegemonia. A maior estabilidade do cenario internacional e uma consolidacéo da
estabilizacdo econdmica pds-Real garantiu a Henrique Meirelles mercados menos volateis.
Houve também uma maior formacgdo de consensos quanto as politicas cambiais e fiscais,
frutos dos debates dos anos 90 enfrentados, em parte, por FHC.

Arato (2002) fala sobre um tipo ideal de accountability, aquele que mais perfeitamente

se caracteriza como instancia democratica e democratizante. Esse modelo demanda aspectos

" Disponivel em: < http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,presidente-do-banco-central-ganha-status-de-
ministro,20040816p37488> . Acesso em 17 de outubro de 2017.
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inexistentes nos Nossos, como € o caso das Sabatinas. O autor fala em unicameralismo (para

garantia de uma maior responsabilizacdo da camara legislativa), fim da participacdo privada
em campanhas eleitorais, mandatos curtos (de dois a trés anos) e, mais grave, em um término
do sistema de coalizdes, que permite uma distribuicdo de responsabilidades quando as coisas
ndo vao bem. O prdprio autor admite que o constitucionalismo moderno néo esta contemplado
nesse modelo de accountability: ele dependeria da formacdo de um partido de maioria
absoluta, que nao pudesse ser vencido por nenhuma coalizdo ampla.

A literatura classica sobre accountability a define como um mecanismo em que 0S
representantes devem prestar contas e, a0 mesmo tempo, serem punidos pelo néo
cumprimento das vias institucionalizadas (CARNEIRO, 2004). Nesse sentido, as sabatinas se
apresentam como uma instancia onde ha consulta (indireta) das acdes do executivo, mas
dificilmente ha puni¢cdo. Mesmo que o presidente do BC tenha de comparecer constantemente
a CAE para prestar contas e sua aprovacao seja condicionada ao escrutinio dos Senadores,
estes ndo possuem mecanismos institucionais para tirar, diretamente, o cargo de Presidente do
BC. Outra conceituacdo importante vem de Lavalle e Vera (2011), onde é observado que o
accountability é uma ferramenta que surge para substituir a mera autorizacdo da
representatividade. Ao aplicarmos isso ao contexto da Constituicdo de 1988, percebemos que,
mesmo com o insulamento do presidente do Banco Central, as sabatinas representam uma
maior responsividade das politicas econémicas a vontade popular, situacdo prépria de uma
democracia. O Presidente da Republica ndo estd mais completamente autorizado a guiar a

politica econbmica quando bem entender depois de eleito.

CONCLUSOES

Esse estudo se pretendeu a analisar o papel da autoridade monetaria na democracia
brasileira, tendo como marco de sua consolidagdo e autonomia a Redemocratizagdo e, mais
especificamente, a estabilizacdo econdmica conquistada apos o Plano Real. A compreensao
das Politicas Econdmicas do Brasil ndo pode cair no erro de se permitirem apenas como
analises técnicas, sem considerar o peso dos interesses dos agentes politicos em seu
estabelecimento e os elementos histéricos que formam consensos entre a opinido publica,
arena capaz de pressionar esses agentes em suas demandas e a¢Oes. Toda a anélise de Politica

Econdmica que se furte de perceber demandas politicas e historicas constituird numa

Mateus C. M. de Albuquerque e José Carlos M. B. Junior



RevisTa DE CIincias Humanas ESocials | [SSN: 2447-0244

\ Missdes

demonstracéo artificial de suas causas e consequéncias. Esse estudo pretende iniciar o debate

ndo apenas sobre seu objeto empirico, mas também sobre os estudos de Politica Econdmica
constituidos no Brasil. Ao escolher o recorte dos governos FHC e Lula, foi possivel observar
a presenca de uma ruptura no padrdo histérico do Banco Central, tanto pela estabilidade pos
Real, quanto pelas politicas de continuidade presentes no governo Lula. O governo Lula
alcanca um papel totalmente diferenciado no Banco Central: a autoridade monetaria ndo so
tem sua autonomia garantida, como tem estabilidade no cargo e coexiste com politicas
desenvolvimentistas. A consolidacdo do Plano Real e o mercado internacional sdo essenciais
para a compreensao dessas mudangas.

As sabatinas podem ser consideradas mecanismos de accountability, por romperem com
a légica da autorizacdo que os representantes executivos tém sobre a politica econdmica. A
populacdo, representada indiretamente pelo Senado, tem agora o direito de arguir os indicados
ao posto de autoridade monetaria. Os Senadores fazem o célculo racional de que atendendo
determinadas demandas populares, oriundas de uma path dependency por estabilizacéo, eles
obtém ganhos com a sua base eleitoral. A questao é que essa representacdo através do Senado
encontra limitagcdes: os Senadores agem, muitas vezes, por interesses partidarios, e ndo pelos
seus interesses regionais e/ou representativos. Além disso, a accountability representada pelas
Sabatinas tem o limite de apenas prestar contas, sem ter a capacidade de retirar poderes da
autoridade monetaria caso ela va de encontro com a vontade emanada pela populacdo. Ainda
existem longos caminhos a seres tracados para que a accountability na politica econémica
adquira tracos ideais, e esses caminhos perpassam um longo debate sobre a influéncia de

consultas amplas no desempenho econémico das nagdes.
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