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RESUMO

Procurou-se neste estudo analisar o problema da regulamentagéo do Sistema
Financeiro Nacional (art. 192 da Constituicdo), concentrando o enfoque em trés temas
principais: o Referencial Tebrico e a Retrospectiva Historica do Sistema Financeiro; A

Estrutura do Poder; e as Questdes do Processo Decisorio.

Como ponto de partida, foi feito um levantamento dos diversos projetos de Lei
Complementar apresentados no Congresso Nacional, procurando montar um quadro
de modos a identificar seus recursos de poder, interesses, estratégias, aliangas e grau

de envolvimento com relagdo a cada um dos topicos citados.

Deixou-se de abordar no estudo as questoes referentes aos estabelecimentos de
seguro, resseguro, previdéncia e capitalizagdo, por se tratar de matéria mais social do

que econdémico.

Como referencial tedrico e metodologico para a analise do poder na influéncia do
processo decisério, reabriu-se a discussdo sobre a abordagem da auséncia de
decisdo, procurando verificar as suas causas e consequéncias, com relagao ao poder
do Executivo em manter o quadro inalterado, até que se consolide a questao da

definitiva estabilidade da moeda.

Conclui-se, primeiro, que a influéncia de for¢as antagbnicas estdo sempre
presentes no Poder Legislativo, de forma clara, quando o parlamentar procura
obstacular diretamente a ndo decisao, ou de forma virtual através dos “lobbys”. E,
segundo, que o Poder Executivo desempenha um papel decisivo na nao efetivagao da
regulamentagdo do Sistema Financeiro, como ente auténomo e com interesses
préprios, dotado de recursos de poder privilegiados, apoiado e apoiando setores da

elite, notadamente o capital financeiro.



ABSTRACT

It has been the object of this study to analyze the problem of the regulation of
The National Financial System (art. 192 of the Constitution), focusing on three
main themes: the Theoretical reference and the Historic Retrospective of the
Financial System; the Structure of Power, and the Maters of the Decision Making
Process.

First of all several Complementary Bill Drafts presented in the Brazilian National
Congress have been surveyed. seeking to establish a set of means to identify the
resources of power, interests, strategies, alliances and degree of involvement in
relation to each of the topics mentioned.

It has been left aside in the study in the maters of establishing insurance,
reinsurance, welfare and capitalization, for these maters are taken more as social
than an economic ones.

As for theoretical and methodological references to the analysis of power in the
decision making process, a discussion on the approach on the absence of
decision has been reopened seeking to verify its causes and consequences, as
for the power of the Executive in maintaining the set unaltered. until the mater of
final stability of the cumency is consolidated.

In conclusion, first. that the influence of antagonistic forces is always present in
the Legislative Power. objectively. when a Congressman seeks to set obstacles
directly the non-decision, or in a virtual way through the "lobbies” And. second.
that the Executive Power performs a decisive roll in the non-accomplishment of
the regulation of the Financial system, as an independent being and with own
interests, gifted with pnvileged power resources, supporting and supported by
sectors of the elite, notonously by the financial capital.
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INTRODUGAO

Enquanto aguarda a oportunidade de ser incluido no rol das mudangas estruturais
que o Pais reclama, o sistema financeiro baseia-se na Lei n.° 4 595, de 31 de dezembro de
1964, recepcionada que foi pela Constituicdo de 1988. Apesar de ter sido inserido na nova
Carta o Art. 192, que trata do sistema financeiro, ficou pendente de regulamentagao
através de lei complementar, pois durante o periodo da Assembléia Nacional Constituinte,
nao houve um consenso capaz de acomodar 0s diversos interesses envolvidos no sistema
financeiro. Até agora, a regulamentacaoc do Art. 192 da CF tem se inviabilizado no Brasil
por forga da pressiao de alguns agentes do Poder Publico, temerosos de perder influéncia e
autoridade, o que corresponde a perder prestigio politico, pela redugdo da capacidade de
mando e de troca de favores; Por outro lado, o Poder Econdmico, representado pelos
grandes banqueiros, também, unindo-se ao Poder Publico, exerce uma pressdo no mesmo
sentido, sendo agora com o receio de perder riqueza. Essas duas forga, poder e dinheiro,
tém demonstrado a hegemonia que exercem sobre 0s povos, e & nesse cenario que se

desenvolve a problematica da regulamentagao do Sistema Financeiro Nacional.

Este é o pano de fundo da legislagdo que comanda a riqueza do Brasil, confusa e
cheia de remendos, que acode a determinadas situagbes criticas, mas ndo atende ao
clamor das forgas de producdo e do desenvolvimento equilibrado do Pais para servir aos
interesses da coletividade, de modo a da aos tomadores de recursos condigcdes adequadas

para competir interna e externamente.

Na medida em que a reforma do Sistema Financeiro se situa como um objetivo
distante, eis que surge um fato impudico envolvendo uma instituigdo financeira, um agente
publico, um pariamentar, ou um empresario, que se locupletou aproveitando a auséncia de
uma legislagdo moderna, capaz de atender os fatos dindmicos de uma economia
globalizada. O Congresso cria animo para a feitura da lei reciamada pelo Art. 192. Criam
logo uma CPI (Comissdo Parlamentar de Inquerito), desengavetam projetos, nascem novas
proposigdes, mas sua trajetéria nunca se conclui, pois as correntes do poder e do dinheiro
se articulam, e num passo de magica redirecionam, através da impressa, forga
correligionaria, todos os esforgos de alguns congressistas para uma nova moda, fazendo
com que o objetivo da regulamentagéo do sistema financeiro retorne ao ponto novamente
distante. Foi assim no mais recente episédio com os prejuizos dados a nagao pelo Banco
Marka e Fonte Cidan, quando o Banco Central do Brasil autorizou operagdes financeiras

externas para os citados bancos.



Nessa confusa indecisdo, foi apresentada, pelo Senador José Serra, a proposta de
Emenda Constitucional n° 21, de 1997, para revogacgao do Art. 192, como se o problema sé

tivesse solugao se o processo fosse reinicializado.

Durante o periodo da Assembiéia Nacional Constituinte, ndo havendo o consenso
necessario para acomodar os diversos interesses envolvidos na regulamentagio do sistema
financeiro nacional, os parlamentares recorreram ao recurso politico de incluir no texto
constitucional um artigo (art. 192) prevendo tal regulamentagao através de lei

complementar.

Em meados de 1991, foi criada, no ambito da Camara dos Deputados, uma
Comissdo Especial porque existiam cerca de trinta e cinco projetos de lei que previam a
regulamentagdo da matéria.' No entanto, ja se passaram treze anos, desde a promulgagao
da nova Constituigao, foram realizadas mais de trinta reuniées na Comissao Especial; foram
promovidos diversos seminarios e congressos no meio académico e em outros féruns de
discussao; e nao se conseguiu chegar ainda a um consenso a respeito da matéria. As
poucas decisdes com relagao ao setor foram tomadas através de medidas provisorias, em
funcado de pressbes conjunturais como a “quebra” de alguns bancos privados, voto do
Conselho Monetario Nacional e portarias do Banco Central do Brasil.

Este contexto alerta para a importdncia de se analisar ndo apenas as decisdes
efetivamente tomadas em um determinado sistema politico, mas também, e principalmente,
as nao-decisbes, resultantes da manipulagao de regras, procedimentos, instituigdes, mitos e

valores.

Assim, sao dois os objetivos principais: analisar a regulamentagdo do sistema
financeiro e explorar a razdo porqué das decisdes para a regulamentacdo do Art. 192

deixaram de ser tomadas.

Considerando estes objetivos, elaboramos trés proposigdes tedricas e trés hipéteses

empiricas:

' Incluem-se neste nimero ndo apenas os projetos para regulamentacao do artigo 192 como um todo, mas
também aqueles que se referiam apenas a limitagao da taxa de juros em 12% ao ano.
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Proposicdes Teodricas:

1. A disputa politica € assimétrica, isto €, alguns setores sdo mais poderosos do que

outros.

2. O Poder Executivo & 0 mais poderoso dos setores capaz de fazer prevalecer o seu

interesse sobre o de outras instituigdes politicas.

3. A assimetria de poder entre os orgaos explica a auséncia de decisdo

Hipdteses empiricas:

1. A independéncia do Banco Central ndo é decidida por nao interessar ao Poder

Executivo nem aos bancos privados, € ndo mobilizar outros segmentos da sociedade.

2. Dispositivo constitucional da limitagao da taxa de juros em 12% n&o € cumprido por nao
interessar aos mais poderosos, 0S quais mobilizaram regras, procedimentos,

instituigdes, valores, para impedir a sua implementagao.

3. A decisao relativa a situag¢do dos bancos oficiais nao flui porque envolve um conflito de
interesses acentuado entre duas estruturas de recursos de poder equivalentes - os

bancos oficiais e os bancos privados - levando a paralisia decisoria.

Para operacionalizar o teste destas hipéteses, recorremos a varias fontes e técnicas
de pesquisa. Além da escassa bibliografia sobre o sistema financeiro, que raramente trata a
questdao sob o angulo do Direito, examinamos: documentos do Congresso Nacional
(projetos de lei, Diario do Congresso Nacional, Diario de Assembléia Nacional Constituinte);
anais dos seminarios realizados para tratar do tema; relatérios anuais de instituicoes

financeiras,; recortes de jornais e revistas.

Tendo em vista os objetivos pretendidos e as hipoteses exploradas, o trabalho foi

segmentado em trés partes, organizadas da seguinte forma:

A parte | se compde de dois capitulos. No primeiro capitulo, expds-se as visdes que
os paradigmas pluralista, elitista e marxista tém sobre o poder; discutiu-se as definicdes de

poder dada por diferentes autores; apresentou-se os métodos de analise do poder utilizados
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por cada uma das correntes, dando énfase a abordagem da omissdo das decisdes.
Finalmente, sugeriu-se a relevancia da participagao do Estado no processo decisorio, como

representante autbnomo e dotado de interesses proprios.

No Capitulo 1I, fez-se uma retrospectiva histérica do funcionamento e das diversas
discussdes sobre a regulamentacao e reformas do sistema financeiro no Brasil, desde as
primeiras sugestdes para implantagao de um banco central no pais. passando pela criagdo
da Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC) em 1945; a elaboragédo e
promulgagdo da Lei da Reforma Bancaria em 1964, o processo de
concentragao/centralizagao do sistema financeiro nas décadas de 60 e 70; a extingdo da
Conta Movimento em 1986, as discussdes na Assembléia Nacional Constituinte; a criagdo e

os trabalhos da Comissdo Especial do Sistema Financeiro Nacional.

Na segunda parte, composta do capitulo Ill, tratou-se da Estrutura do Poder
executivo e seus aliados, além de se fazer uma identificagdo, dos principais atores que
influenciaram ou foram omissos para a nao regulamentag¢ao do Art. 192 da Constituicdo
Federal. E também se explorou a hipotese que focaliza o Poder Executivo com a analise
das coalizdes de interesses que se formam em torno da questao; e explorou-se o papel do
Poder Executivo na decisdo, considerando-se as possiveis consequéncias desta sobre a

politica de controle da inflagao.

Na terceira parte, composta de trés Capitulos IV, V e VI, trabalhou-se com as trés

questdes em discussao na regulamentagao do Sistema Financeiro, assim dispostas:

No Capitulo IV, explorou-se a primeira hipétese, que se refere a Independéncia do
Banco Central, as preferéncias dos diferentes setores e a uma analise de quem ganha e

quem perde com a efetivagao da hipétese.

No Capitulo V, abordou-se também os interesses e recursos de poder do
Executivo, além de testarmos a hipétese referente a limitagao da taxa de juros em 12% ao
ano, enfatizou-se o carater irracional do ponto de vista econémico, que se contrapbe a
racionalidade politica, a partir do momento em que a medida se transformou num recurso

politico utilizado pela classe produtiva para pressionar o Poder Executivo.

No Capitulo VI registrou-se a batalha politica que se desenvolve no Congresso

Nacional, quanto a situagdo dos bancos oficiais, o seu papel na sociedade como



instrumentos de desenvolvimento. O seu relacionamento com Banco Central e com as

demais Instituigdes bancarias privadas.

O jogo que se trava nas relagoes de ataque e defesa. A crise financeira ocorrida nos
bancos oficiais estaduais, a partir do Plano Real. A Regulamentagéo do Sistema Financeiro
nao resolveria a situagéo desses bancos, ao contrario s6 se agravaria. Muitos dos Bancos

Estaduais foram liquidados ou federalizados.



CAPITULO |
REFERENCIAL TEORICO E RETROSPECTIVA HISTORICA DO SISTEMA FINANCEIRO

1.1. Poder e Decisdo: Revisitando o Debate.
1.2. O Problema da Definigdo do Poder.

1.1. O Poder e Decisdo: Revisitanto o Debate.

O objetivo deste estudo é identificar os diversos organismos envolvidos no processo
de regulamentacgao do sistema financeiro nacional e os seus recursos de poder, bem como
avaliar a capacidade que tém os mais poderosos para fazer com que as decisdes/nao-

decisbes tomadas atendam as suas expectativas.

Uma discussao desta natureza ndo pode se restringir aos setores privados. Dentre
os agentes publicos, todavia, atribuimos um status especial ao Poder Executivo. A nossa
sugestdo & de que este ndo se limita a ser uma estrutura organizacional a servigo dos
interesses de grupos, classes ou elites especificas, nem apenas se encarrega de mediar os
conflitos e garantir imperativamente os interesses vitoriosos e hegemonicos. Consideramos
que o Executivo € um érgao dotado de autonomia, embora relativa, e preferéncias proprias,
distintas e as vezes divergentes daquelas das instituicbes privadas, bem como de especiais

recursos de poder.

O poder é um dos conceitos mais importantes e, ao mesmo tempo, um dos mais
controvertidos da Ciéncia Politica moderna. As discordancias a respeito ndo se limitam as
conceituacdes do termo, mas se estendem aos referenciais tedricos, aos métodos

utilizados, e as conclusdes que se estabelecem.

De acordo com o paradigma pluralista, o poder politico € amplamente distribuido
entre os varios e diferentes individuos e grupos. Embora nem todos os grupos tenham
graus equivalentes de influéncia, mesmo aqueles menos poderosos sdo capazes de se
fazerem ouvir em algum estagio do processo decisério. Nenhum individuo ou grupo esta
completamente desprovido de poder, assim como nenhum grupo prevalece completamente
em um papel predominante, pois os recursos de poder - tais como dinheiro, informagao,
conhecimento, votos, ocupagado de cargos formais, etc. - costumam ser dispersos. O
sistema politico, por sua vez, & visto como fragmentado e difuso. Nele se encontram os
varios agentes em conflito, barganhando e formando coalizbes em torno de interesses

compartilnados.



Segundo os pluralistas, o poder & altamente descentralizado, fluido e estaria
disperso entre os individuos e grupos que se mobilizam e influenciam nas decisdes politicas
tomadas pelas autoridades publicas. O processo politico consiste de um equilibrio dindmico
entre demandas e respostas, possibilitando a resolugdo pacifica dos conflitos em torno da

equidade.

O Estado nao & uma organizagao monolitica, mas o conjunto de uma multiplicidade

de jurisdigbes, cada uma delas competindo por mais recursos.

O paradigma elitista contrapde-se a visao pluralista, sustentando que o poder esta
concentrado nas maos de uma minoria, isto &, das elites das diversas organizagdes
burocraticas da sociedade (grandes empresas, universidades, agéncias governamentais,
sindicatos de trabalhadores, partidos politicos, forcas armadas, etc.). O poder da elite, por
sua vez, baseia-se em fontes variadas: a ocupagao de cargos formais, saude financeira,

experiéncia técnica, conhecimento, reputagido de familia, etc.

Os que adotam a abordagem elitista argumentam que, embora a sociedade seja
dominada por elites, ainda assim ha espa¢o para a democracia. Essa € garantida pela
competicdo entre as proprias elites através dos seguintes mecanismos. elei¢gdes regulares
baseadas nas disputas entre os lideres dos partidos politicos, atuagao dos grupos de
pressdo que fazem parte da elite; interagao entre as elites politicas e as elites burocraticas;
competigdo das diferentes elites em diferentes areas. Por outro lado, as elites também se
relacionam com subelites € com as massas, que podem guestionar 0 seu poder € 0 seu
papel. No intuito de se perpetuarem. Estas elites coordenam suas atividades entre si e
cooperam para o desenvolvimento de politicas que beneficiam a maioria. A resolucao de
conflitos, todavia, da-se entre os donos do poder em arenas restritas, centralizadas,

estaveis e formais.

No paradigma marxista, o foco recai sobre as instituicbes basicas da propriedade e
as relagbes objetivas de classe dai resultantes. O poder esta nas mios da classe que se
beneficia continuamente destas instituigbes, a burguesia, que tem o controle dos meios de

produg¢do e hegemonia cultural em um determinado periodo historico.

De acordo com esse paradigma, o Estado nao € uma entidade neutra, mas sim um

instrumento da classe dominante. Criando condigbes para que os capitalistas possam obter



lucros - tais como estradas e infra-estrutura para industrias -, mantendo a ordem e o
controle da sociedade através do aparato policial e da politica educacional, o Estado se
transforma em um auxiliar do processo de acumulagdo de capital. No Manifesto Comunista,
Karl Marx afirma que “o Poder Executivo do Estado moderno ndo passa de um comité para

administrar assuntos comuns de toda a burguesia”.

1.2. O Problema da Definigao do Poder.

Embora esses paradigmas representem modelos de organiza¢do do conflito e das

relagbes de poder, eles ndo resolvem satisfatoriamente o problema da definigdo de poder.

Poder é capacidade, é ter em maos meios de se impor e de transformar a realidade.
E nessa medida que o poder seduz. O poder & tdo atraente porque confere aos homens a
capacidade de acdo e de mobilidade. Coloca o préprio individuo como senhor do seu
destino e do destino dos dominados. E também nessa medida que o poder corrompe.
Coloca aquele que o detém num estado de torpor. O poder gera ilusées de invencibilidade;

aproxima homens de deuses.

O poder baseia-se ndo apenas nos recursos materiais ou no habito de obediéncia
dos suditos, mas também e principalmente num fundamento especifico da legitimidade.
Deste poder legitimo (autoridade), Max Weber especificou trés tipos puros: o poder legal, o
poder tradicional e o poder carismatico. O primeiro esta fundamentado sobre a cren¢a na
legitimidade dos ordenamentos juridicos que definem expressamente a fungao do detentor
do poder. A fonte de poder &, portanto, a lei. O poder tradicional fundamenta-se sobre a
crenga no carater sacro do poder. A fonte do poder € a tradicdo, que impde vinculos aos
proprios conteudos das ordens que o senhor transmite aos suditos. J& o poder carismatico
envolve a dedicagdo afetiva a pessoa do chefe e ao carater sacro, a forga heréica, ao valor
exemplar ou ao poder de espirito e da palavra que o distinguem de modo especial. Quem
comanda € o lider - o profeta, o herdi guerreiro, o grande demagogo - e aqueles que

prestam obediéncia sdo os discipulos.
Henry Thomas narra que:

“A principio os primeiros sacerdotes do Egito comunicavam seus
pensamentos verbalmente; mais tarde inventaram um



complicado sistema de hieroglifos e gravuras simbdlicas
sagradas para tornar mais eloqlientes as suas predicdes ao
povo. Foram, portanto, os sacerdotes egipcios que inventaram a
escrita, isto &, o sistema de gravar as loucuras de cada geragao
para o divertimento das geragdes futuras.

‘De combinagdo com o sacerdotes que interpretaram os desejos
dos deuses, formou-se no Egito outra classe poderosa. Os
sacerdotes prediziam os dias de fartura e os dias de miséria, e
os homens de agdo armazenavam cereal para os dias maus
quando seus vizinhos dele viessem a precisar. Tendo assim
adquirido o meio de assegurar a subsisténcia ao resto da
populagao, tornaram-se esses homens de agdo 0s amos e
senhores de seus companheiros. Pouco a pouco, 0 mais sabido
ou o mais poderoso, talvez mesmo o maior patife dentre eles,
livrava-se de seus competidores. Desta maneira parece ter
surgido, em toda sua majestade, o primeiro rei da histéria, criado
nao pelo poder divino, mas por sua propria asticia.” (Henry
Thomas, A Historia da Raga Humana, 1959:12-3).

Nota-se que nao sdo poucos os caminhos para aqueles que pretendem justificar ou
manter o poder na base do Estado. A tendéncia, de fato, esta a indicar o crescente poder,
por este ou aquele modo, sobre o direito individual.

A auséncia de imparcialidade também pode ser notada naqueles que pela adogao do
mau habito que passaram a falar em poder como sinénimo de Estado. ou reservaram para

o poder o privilegio de conceito fundamental da ciéncia social.

Como se vé, a discussdo envolve uma série de perspectivas que nao sao
contraditérias, mas sim complementares, em que se mesclam nogbes de influéncia,

autoridade e coer¢ao, dentre outras.

Apesar das varias tentativas de definicdo de poder, permanecem areas obscuras no
seu estudo, notadamente no que se refere aos métodos de analise, o0 que tem gerado uma

grande polémica nas ultimas décadas.
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CAPITULO i
A REGULAMENTACAO DO SISTEMA FINANCEIRO: ANTECEDENTES HISTORICOS

21. A Reforma Bancaria de 1964. 2.2
Concentragdo, Centralizagdo e Modernizagao do
Mercado Bancario. 2.3. A Extincdo da Conta
Movimento. 2.4. A Tentativa de Reforma sem a
Participagao do Congresso Nacional. 2.5. A
Discussdo da Reforma do Sistema Financeiro
Nacional na Constituinte. 2.6, A Comissao
Especial para a Regulamentacdo do Sistema
Financeiro Nacicnal.

2.1. A Reforma Bancaria de 1964

Antes de iniciarmos a analise propriamente dita, julgamos necessario fazer uma
breve retrospectiva historica sobre a estruturagéo do sistema financeiro no pais e os ajustes
que este tem sofrido nas ultimas décadas.

Em fungdo do espago ocupado pelo Banco do Brasil nos cenarios econémico,
politico e social desde a sua criagdo em 1808, exercendo inclusive fungbes de autoridade
monetaria, e considerando que a criagdo de um Banco Central significaria a diminuigao da
sua importancia, o Brasil acabou sendo um dos ultimos paises de alguma expressdo
econdmica no mundo a criar este tipo de instituicdo. Em 1931, o Diretor do Banco da
inglaterra, Otto Niemeyer, veio ao Brasil para opinar sobre a reforma financeira a ser
empreendida pelo ministro da Fazenda, José Maria Whitaker. Segundo Niemeyer, s6 havia
duas alternativas para a criagdo de um banco central ortodoxo: a transformag¢io do Banco
do Brasil em banco central ou a fundagido de um instituto inteiramente novo que assumisse
2 incumbéncia de emissdo de moeda. A primeira alternativa, de acordo com ele, seria
menos aconselhavel, pois o Banco do Brasil “era em grande parte um banco de negécios
comerciais, 0 que n3o é caracteristico de um banco central.” Seria mais facil remover do
Banco do Brasil as suas fungdes de Banco Central e entrega-las a um nova instituicao a ser
cnada. Com estas observagdes, Niemeyer levantava uma questido que viria a se constituir,
durante muitos anos, num dos principais problemas da politica monetaria brasileira, ou seja,

o das relagdes entre o Banco do Brasil e as demais autoridades monetarias.
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Em 1945, foi criada a Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC), com o
objetivo de exercer o controle do mercado monetario e preparar a organizagao do Banco
Central. A SUMOC ficou sendo, na verdade, um apéndice do Banco do Brasil, e utilizava

suas instalagdes e seus funcionarios.

A discussao da criagdo do Banco Central se arrastava no Congresso Nacional desde
1947, quando o governo Dutra apresentou um projeto na Camara dos Deputados.
Apenas em 1954, foi apresentada uma segunda proposta para regulamentar esta

matéria.

Em 1959, foi apresentado novo substitutivo, aprovado pela Comissdo de
Constituicao e Justica e foi remetido a Comissao de Economia, a qual, por sua vez, propds,
em junho de 1962, a criagao de uma Comissao Especial para emitir parecer a respeito. Em
agosto daquele ano, Daniel Faraco, relator desta Comissao, apresentou novo projeto que foi
objeto de intensas discussdes no Congresso. Foram apresentadas 118 emendas e trés
outros projetos alternativos, cada um deles representando interesses especificos: dos
banqueiros, dos bancarios e da corrente nacionalista. Em dezembro de 1963, foi aprovado
novo substitutivo pela Comissao Especial, cuja presidéncia estava com o Partido Trabalhista

Brasileiro (PTB) e a relatoria com o Partido Social Democratico (PSD).

Estando a conspiragado contra o governo Goulart ja em marcha, quem procurava
ganhar tempo agora € adiar a votagdao eram as forgas contrarias a ele, de forma que
pudessem elaborar, oportunamente, outra proposta que atendesse melhor aos seus
nteresses. Com o golpe de Estado em 1964, o novo governo iniciou imediatamente uma
politica de reordenamento institucional do pais, comegando pela Reforma Bancaria. O
ministro da Fazenda, Octavio Gouveia de Bulhdes, procurou bloquear o substitutivo
aprovado pela Comissdo Especial e formou um grupo extraparlamentar de cinco banqueiros
para elaborar um novo projeto que serviria de subsidio para uma nova proposta da
Comissao. Tendo como relator 0 deputado Ulysses Guimardes (PSD), a Comisséo
apresentou novo substitutivo em 29 de julho de 1964 que foi, enfim, aprovado pelo

Congresso e sancionado pelo presidente da Republica em 31 de dezembro daquele ano.
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Assim, somente em 1964, com o regime militar, foi possivel promulgar a lei®

transformando a SUMOC no atual Banco Central do Brasil. Com este dispositivo legal, foi
também criado o Conselho Monetario Nacional (CMN), érgao que se responsabilizaria pela
definicdo das politicas e normas para o sistema financeiro, cabendo ao Banco Central a

fungdo de ser o principal brago operacional.

A partir do movimento golpista e da cassagido do mandato de varios parlamentares
nacionalistas e ligados aos trabalhadores, a nova composigdo de for¢gas que passou a
controlar o Estado definiu as regras para a eilaboragao da lei 4 595/64. A nova lei favoreceu
as fragbes que apoiaram o golpe, especialmente os banqueiros, que passaram a ter grande
influéncia na determinagdo da politica financeira e crediticia do pais, ou seja na sua
instancia maxima, normativa e controladora do sistema, no Conselho Monetario Nacional,
ou seja no Banco Central, nas comissdes consultivas e na dire¢gao das préprias instituigdes

oficiais de crédito como o Banco do Brasil, por exemplo.

Este favorecimento se revela pelo apoio gue o segmento deu ao golpe e pelo fato de
gue os bancos privados tiveram o seu status quo preservado, como indicam depoimentos
gos proprios representantes destas instituicdes. Luiz Pessoa Mello, presidente do V
Congresso Nacional de Bancos,” manifestou este apoio afirmando ser a “revolugio um
marco histérico de igual ou maior significado que a abolicdo da escravatura no século
zassado.” Segundo ele, os representantes das forgas sociais que haviam sido derrotados
eram ‘componentes desagregadores e contrarios aos interesses do povo € mereciam uma
amputagao traumatica.” Mello Flores, presidente do Sindicato dos Bancos do Estado da
Guanabara, afirmou que a lei “atendia perfeitamente”, embora “a estrutura estabelecida

teria que ser naturalmente desenvolvida depois.”

A extrema delonga na resolugdo deste assunto sugere a magnitude dos conflitos
savolvidos. De fato, trata-se de um processo intrincado, que exibe marchas e

zontramarchas, que sugere a presenca de dificuldades na acomodagao dos interesses em
iogo.

Embora a Reforma Bancaria tenha favorecido em grande parte os banqueiros,

sodia-se verificar, desde a sua elaboragao, algumas discordancias entre eles proprios ou

" L1 4.595, de 31.12.64.

© Os Congressos Nacionais de Bancos eram realizados anualmente e indicavam as preocupagoes
“ndamentais, as diretrizes, as tendéncias, a posi¢éo e reivindicacio dos banqueiros.

" =stes e outros exemplos estdo em Minella (1988, p. 117-120).
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entre eles e outros segmentos da sociedade. J& em 1965, existiam duas correntes
contraditorias: aquela dos grandes bancos, principalmente do Estado de Sao Paulo, que
gefendiam a centralizagao-concentragao e formacao de conglomerados financeiros, em
oposicao a perspectiva de especializagdo e compartimentalizagdo presente na lei 4.595; a
outra corrente era formada por bancos menores e outros grupos nao-financeiros, que nio
viam com bons olhos uma concentragdo da oferta do crédito em poucos bancos, que

poderiam, assim, monopoliza-lo.

Mesmo sem ter uma posigao completamente homogénea a respeito da reforma
pancaria, os banqueiros em geral defendiam a transformagido da SUMOC em Banco
Central. Segundo eles, o Banco do Brasil ndo poderia continuar sendo autoridade
monetaria, pois, como era um banco comercial que atuava no mercado, estaria assim
fiscalizando a si mesmo.’ Esta era também a proposta do FMI, BIRD e BID, que contrastava
com as da Confederagao Nacional dos Trabalhadores nas Empresas de Crédito - CONTEC
e da Federagao das Industrias do Estado de Sao Paulo - FIESP, as quais criticavam uma

possivel debilitagao do Banco do Brasil.

O Banco do Brasil, embora esvaziado em suas fungdes, nao perdeu a caracteristica
de autoridade monetaria. Continuou a executar o servigo de compensag¢ao de cheques, a
receber os depositos voluntarios dos bancos comerciais e a realizar algumas operagdes de

interesse do governo federal através do mecanismo da Conta Movimento.

2.2. Concentragao, Centralizagao e Modernizagao do Mercado Bancario

De meados da década de 60 até o final da década de 70, mesmo contrariando a
filosofia da lei 4595, ocorreu uma consideravel concentragdo das instituigdes bancarias
privadas no Brasil. Esta se deu através da fusdo, incorporagdao ou simples retirada do
mercado de algumas destas instituicbes. Dos 296 bancos privados nacionais existentes em
1965, restavam apenas 142 em 1970, e 69 em 1975 - 23% do que existia em 1965 -,
ficando neste patamar até a década de 80. No mesmo periodo, os bancos estatais se

mantiveram em torno de 27 institui¢gdes.

* Situagdo que acabou se invertendo com a nova transformagfo. Os bancos privados € que passaram a ser
seus proprios fiscais, a partir do momento em que o Banco Central criado passou a ser muitas vezes dirigido
por seus representantes.
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Esta redugao do numero de bancos e, conseqglientemente, da concorréncia, se deu
em beneficio dos bancos maiores, que cresceram, se fortaleceram e criaram uma estrutura
com caracteristicas oligopolistas. De fato, a participagdo destas instituigdes no percentual
dos depodsitos totais do sistema aumentou consideravelmente nos ultimos 30 anos, como

mostra o quadro abaixo:

QUADRO 1
Participagdo Percentual dos Maiores Bancos nos Depoésitos Totais do Sistema Financeiro
Nacional
BANCOS 1955 1965 1970 1980 1997
5 maiores 18 18,8 287 32,2 56,8
10 maiores 3386 31,9 428 54 .4 76,0
20 maiores 524 48,5 60,4 73.4 -
30 maiores 63.9 61,0 72,7 81.4 -

Fonte: Minella (1988:150); os dados de 1997 foram retirados do ranking do jornal Gazeta
Mercantil (20/06/97, p. 6)

Analisando outros aspectos contabeis, verificamos que os 21 maiores bancos® - num
universo de 111 - controlavam 80% do passivo e 86,74% do patriménio liquido de todo o
sistema em 1980 No lado do ativo, a situagdo se repete: estes mesmos bancos
controlavam 80% da totalidade do setor. Se considerarmos apenas os bancos privados
nacionais, observaremos que 0s ¢inco maiores detinham, em 1980, 42,5% do total do ativo
e os dez maiores 65,45%. No lado do passivo, os cinco maiores respondiam por 54,03% do

patriménio liquido e os dez maiores por 78,35%.

Para reforgar a ideia de controle oligopdlico no sistema financeiro, Minella (1988)
acrescenta a analise geografica e verifica o predominio de alguns poucos bancos nos
Estados mais importantes do pais, com caracteristicas de divisdo do mercado entre eles:’
em 1980, no Parana, cinco bancos controlavam 72% do mercado; no Rio Grande do Sul e
em Santa Catarina, seis bancos controlavam 79% e 78%, respectivamente; no pais inteiro,

dez bancos eram responsaveis por 77,42% do mercado.

* Incluem-se todos os bancos: privados nacionais e intemacionais, estatais federais e estaduais.
O Presidente da Febraban comentava, em 1978, em resposta as criticas de que o sistema bancario nacional
era oligopolizado que “se o oligopolio existe no setor financeiro, ele estaria caracterizado pela presenga
hipertrofiada de instituigc6es estatais™ (Jornal do Brasil, 30.07.78, Primeiro Caderno, p. 33).
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Segundo Minella (1988), a centralizagdo-concentragdo do sistema financeiro

prasileiro ocorreu em estreito vinculo com o Estado e a partir dele. Nenhuma conclusao
pode ser tirada deste quadro se ndo analisarmos as intervengdes que 0 mesmo exerceu
neste processo, através das seguintes politicas: incentivos fiscais e facilidades legais para

as fusdes e incorporagbes, restricdo a abertura de novas agéncias pelos bancos privados,
cujo resultado foi a expansao dos grandes bancos pela incorporagado dos menores; controle

do crédito que favorecia a acumulagado de capital do setor financeiro; crediticias do Banco
Central para a incorporagao de instituigées financeiras, manutencdo de mecanismos
institucionais que facilitavam as manobras especulativas e aumentavam as fontes de lucro

do setor.

Diversas explicagdes foram dadas por agentes do governo ou por representantes
dos bancos privados para justificar a politica de centralizagdo-concentragao: os bancos
prasileiros necessitavam de dimensdes compativeis com a concentragao do setor industrial
e do comercio (a grande industria e a grande casa comercial preferem o grande banco) e
com a participagao na economia internacional; 0s bancos nacionais precisavam melhorar a
sua competitividade para contrabalangar os bancos internacionais; era necessario haver um
equiiibrio com a capacidade de competigdo do Banco do Brasil, o que s6 poderia ser feito
através do fortalecimento dos bancos privados. O principal argumento, no entanto, era a
reducdo dos custos operacionais dos bancos e a economia de escala que adviriam deste
orocesso, com a consequente possibilidade de queda da taxa de juros que, por sua vez,

reneficiaria a toda a sociedade.’

Outra transformacado importante por que passaram os bancos brasileiros nestas
uitimas trés décadas refere-se a notavel modernizagdo destas instituices e do sistema
como um todo, estando atualmente entre os mais desenvolvidos e mecanizados do mundo.
E interessante observar que tal moderniza¢io foi, em boa parte, impulsionada pelos altos
indices de inflagdo que o pais sofreu nestes Ultimos anos. A situagao inflacionaria criou uma
necessidade de giro permanente de recursos, pois qualquer dinheiro “parado” em conta
corrente significaria prejuizo certo. Os cidadaos e as empresas, percebendo isto, passaram
a aplicar seus recursos, mesmo que por curtissimo prazo, como forma de se defenderem.
=aralelamente, aumentava-se consideraveimente o numero de papéis e operagdes
[cheques, requisigdes de taldes, extratos, cartdes de crédito, saques, depositos, pedidos de

saldo, aplicagbes, retiradas, transferéncias, enfim, praticamente todas as operagdes

* Embora tenha havido alguns ganhos de eficiéncia com o processo de conglomeragao, a redugdo da taxa de
Juros néo ocorreu.
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sancarias foram aumentadas). Os bancos, grandes beneficiarios da inflagdo, responderam
a estas demandas, procurando sempre reduzir custos, racionalizar e padronizar praticas

aperacionais e servigos que levaram ao aperfeicoamento do sistema.

2.3. A Extingdo da Conta Movimento

Na década de 1980, a principal mudanga no sistema financeiro concretizou-se com
um voto do Conselho Monetario Nacional, em fevereiro de 1986, que congelou e,
sonsequentemente, extinguiu a chamada Conta Movimento. Tratava-se de mecanismo
criado em margo de 1965, que tinha como objetivo possibilitar ac recém criado Banco
Central o inicio de suas operagdes, através do Banco do Brasil e de forma provisoéria,
enquanto o Banco Central montava a sua estrutura. Com o passar do tempo, a Conta
Movimento ndo apenas se manteve como aumentou sua importancia, pois 0s sucessivos
governos foram descobrindo que era um mecanismo extremamente agil e flexivel para
cobrir diferentes tipos de gastos, sem precisar se preocupar com sua inclusdo no orgamento

fiscal.

O Banco do Brasil tinha autonomia para sacar desta conta, a descoberto e a custo
zero, no intuito de realizar, dentre outras, as seguintes operagdes de interesse do governo
federal: custeio agricola, garantia de preg¢os minimos, aquisicdo de produtos agricolas,
formagéao de estoques reguladores para garantir a normalidade do abastecimento, cobertura
de déficit da conta petrdleo, pagamentos de avais do Tesouro Nacional, pagamento de
dividas ndo honradas pelas empresas estatais no exterior, execugdo de programas
especiais tais como o Programa de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo a Agroindustria
do Norte e Nordeste (PROTERRA), o Programa de Desenvolvimento do Nordeste
(POLONORDESTE), o Programa Nacional de Aproveitamento de Varzeas Irrigaveis
(PROVARZEAS) e o Programa Nacional do Alcool (PROALCOOL).

O objetivo principal da medida era o de incorporar todos os dispéndios de
responsabilidade do Governo Federal no or¢gamento fiscal. Desta forma, o orgcamento
monetario passaria também a ser submetido previamente a apreciagdo do Poder
Legislativo, o que contribuiria para um controle mais efetivo das finangas publicas,
reduzindo o deficit do governo e, conseqiientemente, a inflagdo. Além deste propdsito,
pretendia-se ainda: a) rever as fungdes do Banco Central, repassando as atividades de

fomento para o Banco do Brasil e restringindo sua atuagcao aos campos que sdo proprios de
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um Banco Central classico, tais como: redesconto de liquidez, deposito compulsério do
sistema bancario, operagdes de mercado aberto, opera¢ées cambiais, administracdo do
meio circulante, fiscalizagdo e controle do sistema financeiro; b) redefinir as fun¢bes do
Banco do Brasil, retirando-lhe as prerrogativas de autoridade monetaria; c¢) transferir a
administragdo da divida publica do Banco Central para o Ministério da Fazenda, que
passaria a determinar quanto e quando emitir titulos publicos, ficando o primeiro
responsavel apenas pela operacionalizagéao.

Embora s6 se tenha conseguido decidir a respeito deste tema em 1986, as primeiras
propostas ja haviam sido colocadas dez anos antes pelo entdo ministro Mario Henrique
Simonsen. No final de 1984, por pressdo do FMI e dos bancos privados.” o Ministério da
Fazenda e o Banco Central tentaram realizar uma reforma bancaria na surdina, de forma a
garantir, ja naquele momento, uma reforma que dificilmente conseguiriam no futuro governo

Tancredo Neves.

O Poder Executivo, mesmo sendo ele o principal incentivador da medida, sabia que
a extingao da Conta Movimento iria diminuir as facilidades que o presidente da Republica e
as autoridades econémicas tinham para gerir as contas publicas, além de subtrair-lhes boa
carte de seu poder. Esta foi uma das principais razbes para se fazer as reformas aos
ooucos. Ja o Legislativo seria um grande ganhador com a medida, pois teria restituido o seu
poder de influir na programagdo monetaria do Executivo, inclusive no controle do déficit

publico e na concessao de subsidios aos diversos setores da economia.

O Conselho Monetario Nacional, onde o0s banqueiros contavam com trés
representantes"’ e o Banco do Brasil apenas um, atentava para o risco de que a chamada
Reforma Bancaria'' ganhasse amplitude maior do que o seu ambito. Se a discussdo saisse
da dimensdo técnica para a politica, passando a ser decidida pelo Congresso Nacional,

poderia ser que se chegasse ao questionamento de suas atribuigées.

O Banco do Brasil, o principal envolvido na controvérsia, se dividia entre a sua
cupula e o funcionalismo. O presidente Camilo Calazans, assim como o seu antecessor,

Roberto Colin, defendiam a medida, desde que fosse tomada depois de ampla discussao no

* FMI exige reforma bancaria este ano, Jornal O Estado de Sdo Paulo, 16.12.84, p. 60.

"~ Amador Aguiar (Bradesco), Pedro Conde (Banco de Crédito Nacional) e Angelo Calmon de Sa (Banco
Econdmico).

' Esta, a exemplo da reestruturacdo empreendida em 1964, embora em dimensdo menor, também foi

senominada Reforma Bancaria.
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Congresso Nacional e que 0 Banco passasse a ter acesso a todos os instrumentos de
captacao de recursos, competindo em igualdade de condigbes com os bancos privados,
aléem de receber do governo as verbas que 0 mesmo quisesse aplicar em areas de
interesse social. Esta seria, no pensamento de Calazans, a chance para o BB voltar a
ocupar os 31,3% do mercado que detinha em 1964 e sair do baixo indice de 7,4% que
ocupava em 1985. Segundo Calazans, o Banco do Brasil pretendia continuar sendo uma
instituicdo firmemente plantada na area rural, mas com um pé nos centros urbanos,
apoiando preferencialmente as pequenas e médias empresas. Ja os funcionarios, cuja
reagao foi exercida através de suas liderangas sindicais, viam na medida uma forma de
esvaziamento da Instituigdo e um primeiro passo para a sua privatizagdo. Temiam que,

como consegiiéncia, houvesse o fechamento de agéncias e a demissio de empregados.'?

Com a nova medida, ¢ Banco do Brasil perdeu definitivamente todas as
prerrogativas que ainda |lhe restavam de autoridade monetaria, mas ficou livre de algumas
amarras que a condi¢ao de caixa do Tesouro Nacional Ihe impunham. Na mesma reunido
em que congelou a Conta Movimento, o CMN autorizou o Banco do Brasil a atuar livremente
na captacado de depdsitos de poupan¢a, na venda de cotas de fundos de renda fixa e de
agoes e ainda na venda de seguros, colocando impedimentos para atuar em alguns outros
segmentos. A partir daquele momento, todos os créditos do Tesouro realizados pelo Banco
seriam efetivados mediante suprimento especifico de recursos e sob adequada
remuneragao a Institui¢do. Desde entao, o Banco do Brasil passou a ter constantes conflitos
com as autoridades monetarias, seja pela nao autorizagdo em atuar em alguns segmentos
do mercado'® em que atuam os bancos privados, seja pela ndo remunera¢do de alguns

servigos prestados ao governo federal ou gastos com subsidios nao reembolsados.

= Apbs a perda da conta movimento e a mudanga da caracteristica do Banco, os saldrios dos funcionarios
sofreram periodos de “achatamento”™ e quase sempre esteve presente as ameagas de fechamento de
agéncias e demissdo de funcionarios. Neste Ultimo aspecto, cabe destacar que os bancos privados
promoveram sensiveis cortes no seu quadro de funciondrios, enquanto o Banco do Brasil e outros bancos

_oficiais praticamente mantiveram o seu quadro.

A caderneta de poupanga rural (poupanga-ouro), por exemplo, s6 veio a ser autorizada pelo Banco Central
um ano depois da extingdo da conta movimento, embora tenha entrado na negociagao politica para a tomada
de decisdo da medida.

“ informagbes oficiosas garantem que a divida do governo federal para com o Banco do Brasil estd em torno de

2SS 10 bilhdes.
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2.4. A Tentativa de Reforma sem a Participagao do Congresso Nacional

Em 1985, o Banco Mundial e o governo brasileiro iniciaram conversagdes sobre um
empréstimo de ajuste do setor financeiro. Em meados de 1987, o Banco Mundial (BIRD)
ofereceu um empréstimo de US$ 500 milhdes para que o governo brasileiro promovesse
uma reforma no sistema financeiro, de acordo com algumas diretrizes basicas. Na opinido
deles, o sistema financeiro brasileiro era extremamente amarrado em normas e regras e a
reforma deveria se dar no intuito de desregulamentar o setor, ampliar a eficiéncia e a
redugdo dos custos de intermediacao financeira. O projeto a ser formulado pelo Brasil
geveria buscar o enxugamento da participagao estatal no setor, com a extingao ou fusao
dos bancos estaduais e regionais e a revisdo dos papeis dos bancos federais. Foi isto que
os trés diretores do Banco Central’® ouviram quando viajaram a Washington para discutir

com o BIRD a reformulacao do sistema.

O projeto apresentado pelo Banco Central tinha como proposigado mais importante a
cniagdo de bancos muiltiples - fusdo dos bancos de investimento,'® de fomento ou de
poupan¢a com 0 banco comercial em uma unica pessoa juridica." Esta medida unificaria a
contabilidade, desvincularia as fontes de captacio e aplicagdo e reduziria os problemas de
hquidez, agilizando os servigos e melhorando a eficiéncia administrativa e operacional
destas instituigdes. Outro ganho importante refere-se a tributagdo dos lucros. De acordo
com as regras até entdo vigentes, um grupo em que duas subsidiarias apresentassem
prejuizo de 200 e outras duas obtivessem um lucro de igual valor deveria pagar imposto de

renda sobre o resultado das duas ultimas. No banco mililtiplo, os resultados se anulariam.

Na verdade, a criagdo dos bancos multiplos era uma demanda dos grandes bancos
privados desde a regulamentagdo do sistema em 1964, Mesmo ndo tendo conseguido
incluir esta possibilidade no dispositivo legal (lei 4.595), eles ndo deixaram de realizad-la na
pratica. A proposta do Banco Central viria simplesmente oficializar uma situagao existente,

pois ha muito que os conglomerados financeiros ja atuavam em todas as areas do sistema.

* Diretores da Area Bancaria - Wadico Waldir Bucchi, da Area de Mercado de Capitais - Luiz Aranha Corréa do
Lago e da Divida Publica - Alkimar Ribeiro Moura.

* InstituigAo financeira especializada basicamente em operagdes de participa¢ado ou financiamento, a médio e
longo prazos, para suprimento de capital fixo ou de giro, mediante a aplicagho de recursos proprios ou de
rerceiros.

" De acordo com este critério, o Banco do Brasil e 2 Caixa Econdmica Federal nao poderiam atuar com tal
dassificagéo, pois n8o possuiam banco de investimento e a caracterizagdao de banco de fomento seria limitada
a0 BNDES (Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social) e aos bancos estaduais de
sesenvolvimento.



20

O projeto do Banco Central encontrou forte oposigdo no Banco do Brasil, uma vez
aue a este uUltimo ndo seria permitido transformar-se em banco multiplo. O Banco do Brasil
apresentou, entao, uma proposta alternativa e sugeriu que o assunto fosse encaminhado
pelo Poder Legislativo, de forma a propiciar amplo debate na sociedade. Naquela instancia,
souve também grande rea¢do contra a proposigdo do Banco Central, a qual foi aprovada
pelo Conselho Monetario Nacional em reunido de 20.09.88. A maioria dos parlamentares

considerava que a questao deveria ser decidida por eles.

Uma das consequéncias desta reforma empreendida pelo Banco Central e avalizada
pelo Banco Mundial foi a proliferagio dos bancos estrangeiros no pais.'® Com a criagao dos
pancos mlltiplos, muitos destes bancos puderam vir para o Brasil participando com até 50%
do capital de instituicoes brasileiras. Este fato talvez justifique a mudanga de discurso dos

panqueiros, que passaram aceitar a concorréncia com o0s bancos internacionais.

Em agosto de 1989, o assunto voltou a tona e foi noticia dos principais jornais do
pais. As publicagdes falavam em um empréstimo de US$ 1,5 bilhdo ao Brasil, condicionado
a realizagéo de mudancgas no sistema financeiro que incluiam a liquidagao ou privatizagao
de bancos estaduais e federais, inclusive do Banco do Brasil, além da extingdo de créditos
subsidiados & agricultura, as pequenas e médias empresas € aos programas de
gesenvolvimento regional e abertura do segmento de caderneta de poupanga aos bancos

astrangeiros.'®

2.5. A Discussdo da Reforma do Sistema Financeiro Nacional na Constituinte

Durante os trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte, foi criada, no ambito da
Comissdo do Sistema Tributario, Orgamento e Finangas, a Subcomissdo do Sistema
Sinanceiro, que foi um dos foruns de discussao mais atuantes na elaborag¢ao da nova Carta.
=oram realizadas quatorze reunides, nas quais depuseram trinta e sete representantes dos
—ais diversos segmentos da sociedade, tais como: industria, comércio, agricultura, bancos
ceguenos e medios, bancos publicos, mercado de capitais, comunidade cientifica e

académica, trabalhadores, etc.

“ O Banco Mundial, no entanto, acabou n&o emprestando os US$ 500 milhdes que vinham sendo negociados
para a reforma do sistema financeiro.
™ Jornal do Brasil, 12 caderno, 30.08.89 e Folha de Sao Paulo, c-7, 30.08.89.
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Os mais diversos temas foram abordados na Subcomissao: estatizagao do sistema
financeiro, atribuicdes do Conselho Monetario Nacional, autonomia do Banco Central,
atuagdo dos bancos estrangeiros, crédito rural, configuracdo do sistema financeiro em
outros paises, financiamento a cooperativas de crédito, financiamento a habitagio, atuagéo
do Banco do Brasil, sigilo bancario, bancos regionais, a polémica limitagdo da taxa de juros

em 12% ao ano e muitos outros pontos de interesse ao sistema.

No entanto, apesar do empenho dos constituintes, ndo se conseguiu chegar a um
consenso sobre muitos destes topicos. O maximo que se alcangou foi colocar um artigo no
texto constitucional, redigido originalmente pelo Prof. Raimundo Bezerra Falcao, que previa
a regulamentagao através de lei complementar, obedecendo alguns principios e regras a
serem seguidas. Este foi o recurso politico encontrado pelos parlamentares para resolver a
ialta de consenso a respeito do tema. Como consequéncia do periodo autoritario vivido pelo
pais, o0 artigo 192 aprovado,” assim como a Carta Constitucional como um todo, é
detalhista e intervencionista e procurou garantir alguns principios basicos. O Congresso
Nacional passou a ser o centro das discussdes sobre o0 tema, uma vez que chamava para si

z prerrogativa de legislar sobre a estrutura do sistema financeiro nacional.

Na votagao final da matéria, em maio de 1988, conseguiu-se aprovar a emenda do
deputado Fernando Gasparian que limita a taxa de juros em 12% ao ano, a qual havia sido
rejeitada na Subcomissao do Sistema Financeiro, na comissao tematica e na Comissao de
Sistematizagao.”'

O novo texto constitucional estabeleceu também que nenhum orgdo do Poder
=xecutivo poderia exercer fungdes normativas que invadissem a competéncia do Congresso

122 Assim, o Conselho Monetario Nacional ficava extinto, mas, como ainda néao

faciona
2xiste a lei complementar do sistema financeiro, vem sendo mantido provisoriamente. Com
a medida proviséria 785, de 23.12.94, o CMN passou a ser composto essencialmente por
wes representantes do Poder Executivo: os ministros da Fazenda e Planejamento e o

zresidente do Banco Central.

O texto foi aprovado com 457 votos a favor, 12 contra e 3 abstengdes.
2 emenda foi aprovada por 314 votos a favor, 112 contra e 34 abstengdes.
2rigo 25 das disposigbes transitorias.

oY N
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2.6. A Comissao Especial para Regulamentar o Sistema Financeiro Nacional

Em meados de 1991, com mais de trinta projetos de lei destinados a regulamentar o
sistema financeiro tramitando no Congresso Nacional, os deputados Paulo Mandarino
(PDC-GO) e Eduardo Siqueira Campos (PDC-TO) solicitaram a formagédo de uma Comissdo
Especial para agilizar o processo decisorio a respeito da questao e oferecer ao plenario um
substitutivo aos varios e contraditérios projetos. Em setembro de 1991, o entdo presidente
da Camara dos Deputados, deputado Ibsen Pinheiro, autorizou a criagdo da mesma, com
base no artigo 34, inciso Il, do regimento interno. Na ocasido, foram nomeados os
deputados Luis Eduardo Magalhaes, Beraldo Boaventura e César Maia, para ocuparem os
cargos de presidente, vice-presidente e relator, respectivamente. Pouco tempo depois, o
deputado Beraldo Boaventura renunciou ao cargo, em protesto contra a escolha do
deputado César Maia para relator, uma vez que este Ultimo era co-autor, juntamente com o
deputado Francisco Dornelles, do projeto escolhido em acordo de lideranga para figurar
como matéria principal nos trabalhos da Comissao, o que, segundo o regimento interno, nao

era permitido.

O relator César Maia parece ter adotado como estratégia a celeridade na votagao do
seu projeto,z3 de forma a evitar maiores discussées e modificagdes no mesmo. Sofreu, no
entanto, forte oposigao, especialmente dos deputados Paulo Mandarino, José Fortunati e
Beraldo Boaventura - funcionarios do Banco do Brasil e defensores dos bancos oficiais.
Estes parlamentares levantaram a necessidade de ouvir diversos segmentos da sociedade,
de forma a amadurecer uma decisdo tao importante na vida de toda a populagao brasileira,
e fizeram varias manobras regimentais para evitar o agodamento pretendido por César
Maia. Quando, na ultima reunido de 1991, o relator pensava que conseguiria aprovar o seu
substitutivo, o deputado Gasthone Righi, que pouco havia comparecido as reunides
anteriores, fez inflamado discurso contra 0 mesmo, marcando o inicio de uma nova
correlagao de forgas politicas atuando sobre a Comissao Especial. Com a mobilizagao dos
representantes dos bancos oficiais, comegava a se delinear uma nova composigido de
forgas politicas no processo decisério em questdo, contrapondo-se aos interesses dos

bancos privados.

“ ¥ Deputado César Maia pretendia que a votagao fosse feita em 60 dias. A voz moderadora foi a do Deputado
José Serra que propbs 90 dias.
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Em fevereiro de 1992, realizou-se um Congresso® na Universidade de Sio Paulo
sobre a reforma do sistema financeiro, com a participagdo dos mais variados segmenteos da
sociedade interessados na matéria, tais como técnicos, autoridades governamentais,
representantes da industria, dos bancos privados, dos bancos estaduais, do Banco do
Brasil, do Banco Central, do Banco Mundial, do BNDES, etc. Neste encontro, o projeto

César Maia recebeu uma saraivada de criticas, ficando mais evidentes as dificuldades que
até entao pareciam nao existir.

Em margo de 1992, foram reiniciados os trabalhos da Comissdo Especial, agora com
o deputado Benito Gama como presidente, em substituicdo ao deputado Luis Eduardo
Magalhdes que saira para ocupar a lideranga do Bloco Parlamentar. Uma vez que a
proposta do relator ndo correspondia aos interesses dos bancos oficiais, os defensores
destes insistiram na necessidade de que houvesse um debate mais amplo com os varios
segmentos da sociedade. Assim, no primeiro semestre de 1992, varios convidados
compareceram a Comissao para depor. A medida que os parlamentares mais estatizantes
se organizavam e o projeto substitutivo ia tomando uma feigdo mais favoravel acs bancos
oficiais, aos representantes dos bancos privados também ja ndo interessava mais uma
aprovagao do projeto. Criou-se, assim, uma situagao de paralisia deciséria, em fungao do
nsco que havia, para as principais partes envoividas, de que tivessem mais a perder do que
a ganhar com a nova regulamentagao do sistema financeiro.

Embora o tema nao tenha sido encaminhado com orientagdo partidaria, o PMDB,
alertado pelos bancos oficiais, percebeu que o projeto do relator, que era daquele partido,
7ao correspondia as ideias da bancada. Assim, o PMDB apresentou, em junho de 1992, a
sua proposta para regulamentar o sistema financeiro. Este fato da uma idéia das
dificuldades envolvidas na questao, pois nem mesmo dentro dos partidos havia uma
posi¢ao consensual a respeito.

No segundo semestre de 1992, alguns fatores conjunturais importantes contribuiram
para acentuar o emperramento da decisdao. O relator, deputado César Maia, deixou o
Congresso para candidatar-se a Prefeitura do Rio de Janeiro, passando a relatoria para o
deputado Gonzaga Motta. A intensificagdo do movimento de impeachment do presidente
Collor e, posteriormente, a CPI do Orgamento também colaboraram imensamente para que

a questéo fosse deixada de lado. Sendo o presidente Itamar um governante de transigao,

2 Congresso USP - Reforma do Sistema Financeiro Nacional - 11 a 13 de fevereiro de 1992.
Realizag3o Fundagéo Instituto de Pesquisas Econdmicas - FIPE.
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que tinha outras prioridades a serem atendidas, a decisdo sobre a questdo foi, mais uma

vez. adiada.

Em abril de 1994, o Supremo Tribunal Federal deferiu mandado de injungdo para
que o Congresso Naciona! fosse comunicado da mora para adogdo das providéncias
relativas & regulamentagao do paragrafo 3° da Constituigao Federal (tabelamento dos juros
em 12% ao ano). Diante disso, o entac presidente da Camara, deputado Inocéncio de
Qliveira, decidiu fixar o prazo de 60 dias para que a Comissao Especial apreciasse todos 0s
projetos que versassem sobre a matéria. A Comissdo se reuniu durante trés ou quatro

sessdes e paralisou suas atividades novamente.

Fatores conjunturais recentes tais como o elevado nivel de taxas de juros e a
situagao falimentar de alguns bancos apds a estabilizagdo da moeda tém motivado a

reativagao dos trabalhos da Comissao.

Recentemente, em agosto de 2001, foi aprovada pela Comissdo Especial da Camara
dos Deputados criada para analisar a Proposta de Emenda Constitucional, oriunda do
Senado Federal, em que foi apresentada pelo Senador José Serra, e tem por finalidade
alterar significativamente as disposi¢gdes constitucionais referentes a organizacao e
disciplina do Sistema Financeiro Naciona!. O texto original apresentado pelo Autor ao
Senado Federal revogava sumariamente o inciso V do art. 163 e o art. 192 da Constituigao
Federal, e o art. 52 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias. Durante sua
tramitagdo naquela Casa, a proposi¢ao recebeu Substituitivo de autoria do Relator, Senador
Jefferson Peres, que, aprovado, constitui o texto enviado ao exame da Camara dos

Deputados.

Os dados examinados neste capitulo indicam a complexidade das dimensdes
envolvidas na regulamentacao do sistema financeiro nacional. Ddo uma idéia, ainda, da
multiplicidade dos entes e instituicdes envolvidos, da magnitude dos seus interesses e do
significado politico-estratégico das decisdes. Exatamente por estes motivos, ao mesmo
tempo é surpreendente e compreensivel o constante adiamento das decisdes, as marchas e
contramarchas do processo decisorio, em resumo, a existéncia de um quadro que sinaliza
sara a hipbtese da auséncia da decisdo para a regulamentagao do Art. 192 da Constituigdo
Federal.
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CAPITULO Il
A ESTRUTURA DO PODER EXECUTIVO

3.1. O Poder Executivo e seus Agentes
Financeiros. 3.2. Bancos Privados Nacionais.
3.3. Bancos Estaduais e Governadores de
Estado. 34 Os Agentes Financeiros
Internacionais. 3.5. As Empresas Privadas e os
Produtores Agricolas. 3.6. Outros Segmentos
Sociais de Influéncia. 3.7. Poder e Influéncia
exercidos pelos diversos setores. 3.8.
Consideragées Finais.

3.1. O Poder Executivo e seus Agentes Financeiros

O Poder Executivo € um dos principais entes politicos em qualquer questao que
venha a ser discutida no Congresso Nacional,”® notadamente naquelas de maior
mportancia e que envolvam alteragées no texto constitucional, como é o caso da
regulamentagcdo do sistema financeiro. Diversos sdo os fatores que justificam esta
oroeminéncia do Executivo: administra uma enorme e poderosa “maquina” publica; detém
um grande numero de cargos publicos a sua disposicdo que podem, inclusive, serem
negociados politicamente; possui acesso privilegiado aos 6rgdos de comunicagdo de
massa; possui quadro técnico capaz de elaborar projetos de lei de grande complexidade;
controla o monopélio da forga fisica e da violéncia. Além disso, como estamos em um
regime presidencialista, normalmente a base de sustentagdo do governo no Parlamento &

composta de maioria; o presidente da Republica é escolhido através de eleicbes diretas

= Os proprios parlamentares parecem reconhecer este fato. Em um survey aplicado a 236 parlamentares
durante os meses de maio/junho de 1994 no intuito de verificar a percepgdo que os deputados tinham da
estrutura de poder na Camara, Limongi e Figueiredo (1995) verificaram que 53% deles reconhecem que ©
oresidente da Republica exerce muita influéncia sobre o processo decisério, 21% acham que o presidente tem
alguma influéncia e 26% que ndo tem nenhuma. Outros agentes avaliados pelos deputados como tendo
‘muita influéncia® no processo decisorio s8o os seguintes: colégio de lideres (85%); imprensa (82%); lideres
ge bancadas (75%); plenario (54%). E importante observar que todos estes atores sdo também altamente
infiuenciaveis pelo presidente da Republica, o que sugere que, na verdade, este ultimo tem maior capacidade
de influéncia sobre o Congresso.
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majoritarias de ambito nacional, com o respaldo de dezenas de milhdes de votos; cabe ao
presidente da Republica sancionar e promulgar as leis elaboradas no Congresso e ainda o
poder de veto. O presidencialismo plebiscitario se caracteriza pela crenga no poder
unificador de um carisma institucional, que é a Presidéncia da Republica. O presidente é,
simultaneamente, um grande estabilizador, disciplinando os particularismos, e um
desestabilizador construtivo, indicando a diregdo e o ritmo das grandes reformas sociais,

vencendo resisténcias e mobilizando o apoio necessario a consolidagao dos avangos.

Embora a Constituigdo de 1988 tenha fortalecido o Legislativo ao devolver-lhe
importantes prerrogativas que havia perdido durante o regime militar, a mesma manteve no
Executivo muitos dos poderes que 0 mesmo possuia na diregdo do processo legislativo
durante aquele periodo. Segundo Limongi e Figueiredo (1995), houve uma continuidade
egal entre o periodo autoritario e 0 atual no que se refere aos poderes legislativos obtidos
pela presidéncia da Republica ao longo do regime militar. De acordo com aqueles dois
autores, a hipétese de que o Legislativo se constitui em obstaculo a acdo do Executivo ndo
se sustenta. Pelo contrario, as evidéncias demonstram que o Congresso se mostra disposto

a facilitar a tramitagao das matérias daquele outro poder.

O Poder Executivo mostra-se ainda mais poderoso se considerarmos como fazendo
zarte dele outras agéncias, além dos ministérios da area econémica e da Presidéncia da
Republica, tais como o Banco Central, o Banco do Brasil, a Caixa Econémica Federal, o
BNDES, o BN, o BASA. O problema & que estas instancias sao muitas vezes
ndependentes, dispersas, competitivas e dotadas de interesses proprios, 0 que impede o
Executivo de assumir uma posigao articulada e Unica. Isto ficou mais evidente durante os
governos dos presidentes Sarney, Collor e Itamar, mas diminuiu bastante a partir do
governo Fernando Henrique Cardoso, o qual tem exigido obediéncia e coeréncia de seus
subordinados e procurado coordenar e controlar as diversas agbes empreendidas pelas

assessorias parlamentares dos ministérios e das empresas estatais no Congresso Nacional.

Banco Central

Ha que se distinguir no Banco Central dois segmentos que muitas vezes defendem
déias diferentes e até mesmo opostas: por um lado, esta a sua cupula - presidente e
diretores - que €& nomeada pelo presidente da Republica, tem dele o apoio, e

frequentemente possui vinculos com o sistema financeiro privado. De outro lado, estdo os
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funcionarios da Instituicdo, cujos interesses nem sempre estdo em sintonia com os da

diretoria.

Grande parte do poder que o Banco Central possui &€ proveniente das relevantes

fungdes que exerce, dentre elas:

a) formulagao, execugdo e acompanhamento da politica monetaria;

b) controle das operagdes de crédito em todas as suas formas;

c) formulagao, execugao e acompanhamento da politica cambial;

d) representar o governo brasileiro perante os organismos financeiros internacionais;

e) organizagao, disciplinamento e fiscalizagdo do Sistema Financeiro e ordenamento do
mercado financeiro;

f) emissdao de papel-moeda, de moeda metalica e execugdo dos servigos do meio
circulante.

g) banqueiro do governo.

h) regulamentar, autorizar e fiscalizar as atividades dos consércios, dos fundos mdutuos,
das sociedades de arrendamento mercantil, das sociedades de crédito imobiliario e das
associagOes de poupanga e empréstimo;

i) regulamentar as operagdes do Sistema Nacional de Crédito Rural, consolidar suas
informagées e administrar o Programa de Garantia da Atividade Agropecuaria
(PROAGRO);

) gerir o Fundo de Garantia de Depésitos e Letras Imobiliarias, transferido do extinto
Banco Nacional da Habitagao, com o objetivo de garantir os recursos aplicados no
Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo;

k) acompanhar as operagdes de endividamento dos estados e municipios, inclusive para
fins de fiscalizagdo do cumprimento dos limites e condigdes estabelecidos em
resolugdes do Senado Federal,

I} recebimento de depésitos compulsérios®® e voluntérios do sistema financeiro.

m) realizar operacdes de compra e venda de titulos publicos federais, de empresas
economia mista ou estatais;

n) custodiar e administrar as reservar nacionais em ouro e moedas estrangeiras.

* Mecanismo oficial criado para diminuif 0 meio circulante que obriga os bancos a depositar no BC uma
porcentagem dos depositos a vista, que pode aumentar ou diminuir de acordo com a conjuntura economica.
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Outro recurso de poder importante que possui o Banco Central refere-se a sua
capacidade técnica, especialmente na questdo que estamos analisando: a regulamentacao

do sistema financeirc nacional.

Banco do Brasil (BB)

O Banco do Brasil € uma sociedade andnima de economia mista, na qual o governo
federal detém 51% das agdes ordinarias, 0 que |he garante o controle e nomeagéo do
presidente e de diretores da Instituigdo. O Banco do Brasi! foi criado em 1808 por D. Jodo VI
e funcionou até 1964 acumulando as fungbdes de Banco Central, banco comercial e de
fomento. Com a criagio do atual Banco Central do Brasil naquele ano, o BB continuou ainda
com as fun¢des de autoridade monetaria através da chamada “Conta Movimento”, que
permaneceu até 1986. Em 1990, perdeu também a Carteira de Comeércio Exterior - Cacex,
que foi incorporada ao Ministério da Industria e Comércio. Entretanto. outras caracteristicas

se mantém, garantindo ac BB significativos recursos de poder.

O Banco do Brasil &€ o maior conglomerado financeiro da América Latina, atendendo
20 milhées de clientes. Como agente financeiro do governo federal, realiza o suprimento de
numerario para todo o sistema financeiro nacional, atende a cerca de 25% dos beneficiarios
da previdéncia social, administra o PASEP e outras operagdes. Por delegagdo do Banco
Central, executa o sistema de compensa¢do de cheques e outros papéis, que processa
uma média mensal de 375 milhdes de documentos. A sua caracteristica rural o coloca
desde o seu inicio como o principal emprestador para a agricultura, tendo respondido, nos
ultimos anos, por cerca de 75% a 80% de todos os recursos alocados para esta atividade

no pais.

Sendo um banco com larga tradigao rural e de apoio a agricultura, o Banco do Brasil
tem uma grande penetragdo no interior, exercendo uma expressiva influéncia sobre as
pequenas comunidades,”’ onde € muitas vezes a Unica instituigio de crédito existente? e,
ndo raro, a Unica entidade governamental presente. A sua rede de pontos de atendimento é
a maior do pais: sdo 4.206, dos quais 2.927 constituem agéncias auténomas.?® A rede

externa esta presente em 32 paises com 45 dependéncias.

“ Mais de 60% das agéncias do BB estio em cidades com menos de 50 mil habitantes (Relatério Anual 1999).
== Em torno de 500 municipios brasileiros, o BB é a unica instituigdo de crédito instalada.
“* Banco do Brasil. Relatdrio Anual, 1999, Secom, Brasilia.
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O Banco do Brasil possui cerca de 79 mil funcionarios na ativa.™® Além de
representarem grande parte do contingente de associados aos sindicatos de bancarios no
pais inteiro, eles sado também representados pela Associagao Nacional dos Funcionarios do
Banco do Brasil - ANABB, que conta com cerca de 59 mil integrantes. Outro importante
contingente € o dos funcionarios aposentados que sdo 30 mil, dos quais 10 mil sdo
associados da AAFBB - Associagdo dos Antigos Funcionarios do Banco do Brasil. A
presenga dos funcionarios do Banco do Brasil é importante nao apenas em termos
numéricos, mas também pelo fato de que, em fungaco dos melhores salarios que recebiam
em relagdo a meédia dos trabalhadores brasileiros e pela aprovagdo em concorridos
concursos para recrutamento de pessoal, eles sdo muitas vezes formadores de opinido nas

pequenas localidades do pais.*’

Na legislatura (1991-1994), haviam 11 parlamentares que eram funcionarios do
Banco do Brasil, sendo que trés deles eram membros titulares e dois eram suplentes da
Comissdo Especial do Sistema Financeiro. Na atual legislatura, (1995-1998) foram eleitos 6
parlamentares funcionarios do Banco, sendo que 4 deles sdo titulares e 2 suplentes da
Comissao Especial. Ja na legislatura (1999-20002) foram eleitos somente 3 parlamentares
funcionarios do Banco do Brasil: Anivaldo Vale, José Pimentel e Neison Marchezan, sendo

aue apenas o Deputado José Pimentel é titular da Comissao Especial.

Caixa Econémica Federal (CEF)*

A Caixa Econdmica Federal possui cerca de 58 mil funcionarios e, a exemplo do BB,
iambém esta presente em diversos localidades. Trata-se da maior instituicdo captadora de
poupanga popular e do principal agente do Sistema Financeiro de Habitagado e da politica

nabitacional, de saneamento basico e de infra-estrutura urbana no pais, sendo também a

*Jja estao aqui computados os 30 mil funciondrios que pediram demissdo através do Programa de
Desligamento Voluntario e os recentes desligamentos, demissées por justa causa e aposentadorias. O

_ Relatorio do BB de 1994 registrava 118.380 funcionarios.

~ Havia um ditado popular que dizia que, em uma cidade do interior, ha 3 autoridades: o prefeito, o padre e o
gerente do Banco do Brasil. Esta tradigdo vem sendo cada dia menos observada, tendo em vista as politicas
de diminuigdo da importancia do BB no cenario politico € econémico - criagio do Banco Central, extingdo da

_conta movimento, perda da Cacex - e de achatamento salarial de seus funcionarios.

~ Cabe mencionar que a Caixa Econdmica Federal ndo publica relatério anual desde 1983. Apesar de varias
tentativas, ndo nos foi permitido o acesso a seus dados e informagbes. Dirigentes daquela Instituigdo
chegaram a alegar até mesmo sigilo bancario para ndo repassar informagfes basicas e que deveriam ser
publicas.
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gestora do Programa de Integragao Social (PIS) e do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento
Social (FAS).

A CEF tem como seus principais aliados os parlamentares funcionarios e os
representantes da construgao civil que dependem do financiamento habitacional para o
desenvolvimento de suas atividades. Na legislatura anterior, eram quatro os parlamentares
funcionarios da Caixa Econdmica. Na atual legisiatura, continua sendo quatro o0s
parlamentares nesta condigao: Danilo de Castro, Antonio Fetter Junior. Antonio Cambraia e
Edinho Bez sendo estes trés ultimos membros titulares da Comissdo Especial do Sistema

Financeiro.

Embora os interesses da Caixa Econémica nem sempre sejam convergentes com o0s
do Banco do Brasil, boa parte da sua base parlamentar esta concentrada nos parlamentares
funcionarios deste ultimo, muitos dos quais integrantes de partidos mais nacionalistas que

defendem maior participagdo do Estado no sistema financeiro.

A Caixa Econdmica Federal tem menos forga politica do que o Banco do Brasil, mas
com a tendéncia a privatizagdo, que pode abranger aiguns bancos publicos, a Caixa
Econdmica, por ser uma empresa totalmente publica, parece ter maiores chances de ser

preservada e até mesmo fortalecida com a absorgéo de outras fun¢gdes de carater social.

Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES

Trata-se de uma Instituigdo financeira criada em 1952 para fomentar o
desenvolvimento dos setores basicos da economia brasileira nos setores publico e privado.
Atualmente é o principal instrumento de execugdo da politica de investimento de longo
prazo do governo federal, tendo injetado US$ 5,5 bilhdes na economia brasileira em 1999. E
o gestor da Agéncia Especial de Financiamento Industrial (FINAME), a qual completou 35
anos de existéncia em 1999, tendo realizado cerca de 580 mil operag¢des, desembolsando o
equivalente a US$ 57 bilhdes. Paralelamente as atividades bancarias, o BNDES foi

designado gestor do Programa Nacional de Desestatizagao.
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Juntamente com as outras instituicdes financeiras de desenvolvimento,® &
representado pela Associagio Brasileira de Instituigdes Financeiras de Desenvolvimento
(ABDE), que busca, na regulamentagao do sistema financeiro, tratamento especifico para
estas instituicdes, devido as suas caracteristicas peculiares: tratam-se de bancos de
fomento, em que o lucro ndo é o objetivo principal, trabalham com prazos dilatados e sua
forma de captagao e aplicacdo de recursos difere sensiveimente daquela efetuada pelos
bancos comerciais, sejam eles publicos ou privados. Estas instituicdes ndo receberam um
tratamento que as particularizassem em nenhum dos projetos apresentados na Comissao

Especial.

Bancos Regionais - BN e BASA

Embora subordinados ao governo federal, em fungdo dos vultosos recursos que
mobilizam, tais bancos recebem uma grande atengcdo de suas bancadas regionais no
Congresso Nacional, que costumam indicar suas diretorias e influenciar na distribuicio do

crédito para suas clientelas.

Deve ser dado destaque ao Banco do Nordeste, sociedade de economia mista
criada em 1952 pelo governo federal para atuar como banco de desenvolvimento da regido
Nordeste. O Banco do Nordeste caracteriza-se como um banco essencialmente regional,
operando com 184 agéncias, sendo 170 espalhadas na regido nordeste e 4 nas cidades de
Belo Horizonte, Brasilia, Rio de Janeiro e Sao Paulo. Ao final de 2000, o BNB possuia um
quadro de 6.478 funcionarios. E o administrador dos recursos do Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste (FNE) e operador do Fundo de Investimentos do Nordeste
(FINOR), cuja administragao esta a cargo da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE). Na legislatura anterior havia apenas 1 parlamentar funcionario do
BNB, nlimero que subiu para 2 na atual legislatura, todos eles fazendo parte da Comissao
Especial como membros titulares: Gonzaga Mota (antigo relator e ex-presidente) e

Coriolano Sales.

O BASA foi criado em 1942, possui quase 3.000 funcionarios e € o gestor dos
recursos do Fundo Constituciona! de Financiamento do Norte (FNO) e do Fundo de
Investimento da Amazoénia (FINAM).

* Banco do Brasil, Banco do Nordeste, Caixa Econémica, Banco da Amazdnia e 7 bancos estaduais.
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3.2. Bancos Privados Nacionais

Ao discorrer sobre a distribuigdo do poder nos Estados Unidos, Karl Deutsch (1974)
ja dizia que o segmento dos bancos, das instituicoes de crédito e de investimento & o que
concentra maior quantidade de poder e de influéncia, superando outros grupos tais como:
grande industria, militares, advogados, a midia, sindicatos de trabalhadores, companhias
cetroliferas e outros. Dado que o dinheiro & necessario para multiplas finalidades, quem

controla o seu fluxo terd nas maos poder e influéncia também em muitas outras matérias.

No Brasil, a influéncia dos bancos privados & também significativa. Segundo Minella

1988: 11-12), é evidente a sua presenga na vida nacional:

‘eles se expandem, formam grandes grupos econdmicos,
dominam espagos urbanos privilegiados com suas suntuosas
agéncias, cruzam as fronteiras e estreitam vinculos com o
sistema financeiro internacional; (...) seus balangos apresentam
polpudos lucros e mesmo a crise econémica parece nao afetar o
seu sono (...) Além de uma marcante influéncia econdémica se
percebe muito mais: os banqueiros estdo presentes na luta
politica, atraves do controle ou influéncia nos partidos politicos e
nas instancias estatais de decisdo e da vinculagdo com
importantes meios de comunicagdo de massa além de outros
canais de influéncia sobre o processo soécio-politico do pais.”

Estudos realizados em fins dos anos 60 identificaram a presen¢a do empresariado
Snanceiro nas atividades politicas, ocupando postos chave do poder estatal. Entre noventa
= gito empresarios financeiros pesquisados, constatou-se que quarenta e oito deles haviam
acupado uma ou varias fungdes publicas e politicas. Sete foram governadores, senadores
2w deputados federais; 5 deputados estaduais e prefeitos de grandes municipios; 30
mcparam a presidéncia ou diretoria do Banco do Brasil, da Superintendéncia da Moeda e
ac Crédito - SUMOC, Ministério da Fazenda, Banco Central e BNDES; 14 exerceram o
:argo de ministro e outros altos mandos na diregdo de é6rgdos publicos federais. Entre os

snos de 1955 e 1968, de um total de nove Ministros da Fazenda, seis eram banqueiros.*

Verifica-se, portanto, que, a despeito dos bancos privados em geral serem bastante

wrzanizados e defenderem propostas homogéneas quando se trata de atuarem junto ao

“ MINELLA, Ary (1988), p. 12.
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poder publico ou a sociedade como um todo na defesa de seus interesses, ha divergéncias
entre o grupo de grandes bancos e o grupo de pequeno e médio porte. Segundo Mineila
[1994), dentre as posigdes defendidas pela Associa¢ao Brasileira de Bancos Comerciais -
£BBC ao longo de sua histéria estariam a reivindicagdo de um tratamento diferenciado para
os pequenos e medios bancos e a denuncia da crescente concentracdo e formagio de
monopolios dentro do sistema financeiro. Os bancos médios e pequenos, no entanto, estiao
muitas vezes vinculados a grandes grupos econdmicos. Pelo menos 14 bancos médios e 21

pequenos estao associados a grupos privados incluidos entre os trezentos maiores do pais.

A identificacdo e o dimensionamento do poder politico dos bancos privados no
Congresso Nacional é uma tarefa extremamente dificil, pois trata-se de um segmento
organizado, que prima pela discrigdo. Os parlamentares que os defendem nem sempre o
fazem abertamente, uma vez que o0s bancos nao dispdem de uma boa imagem junto a
sociedade, 0 que poderia trazer a eles (parlamentares) sérios prejuizos politicos.

Se a ligagao dos bancos privados com parlamentares e governadores de Estado so
agora comega a ser melhor desvendada, a sua influéncia sobre o Executivo federal. No
entanto, é de percepgdo bem mais evidente, basta ver a quantidade de seus representantes
gue ocupam ou ocuparam cargos formais em diversas instancias estatais

Os banqueiros ou seus representantes tém exercido importantes cargos no Banco
Central, organismo encarregado de executar a politica monetaria e cambial, de ordenar,
controlar e fiscalizar o sistema financeiro. Dos 22 presidentes que o BC ja teve, pelo menos
15 deles ja tiveram ou tém alguma ligagdo com os bancos privados.

A ingeréncia, no entanto, ndao se limita ao BC; eles tém ocupado também
mportantes cargos em outras agéncias do Estado, tais como nos bancos oficiais e nos
ministérios da area econdmica, chegando até mesmo a ocuparem o cargo maximo de
ministro da Fazenda.

Esta situagao tem levantado uma grande controvérsia a respeito das limitacdes a
serem impostas para que um individuo possa participar da diretoria do Banco Central, isto &,
o estabelecimento de prazo minimo anterior e posterior ao exercicio do cargo, a chamada
‘guarentena”. De um lado, estdo técnicos e politicos mais liberais, assim como
representantes dos bancos privados, e, do outro lado, técnicos e politicos vinculados aos
pancos oficiais e partidos de esquerda. Os primeiros defendem que ndo deve haver
nenhuma restrigdo neste sentido, caso contrdrio ndo haveria forma de se recrutar
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profissionais competentes para dirigir o Banco Central.*® Ja o outro lado argumenta que
colocar banqueiro, ou seus representantes, no BC seria 0 mesmo que “botar a raposa para
tomar conta do galinheiro.”*® As propostas sdo as mais variadas e vio desde nenhuma
restrigdo com reiagao a prazo no projeto do antigo relator da Comisséo Especial do Sistema
Financeiro, César Maia, até a proibigao de ter tido o controle ou ter exercido cargo de
diregdo em instituicao financeira privada nos quatro anos anteriores a indicagao, bem como
de exercé-lo nos quatro anos seguintes ao afastamento, conforme previsto no projeto do ex-
deputado Odacir Klein e em um projeto apresentado pelo entdo senador Itamar Franco, ja
aprovado no Senado Federal. O projeto do Partido dos Trabalhadores e da CNB/CUT
coloca o impedimento de 3 anos antes e 3 anos apés ter exercido cargo na diretoria do BC.
Amadurece no Congresso Nacional o pensamento de que ndo ha nenhum sentido em
smitar-se a escolha do presidente e de diretores do BC a pessoas que nao tenham exercido
cargo de diregdo em bancos privados, até mesmo por que ninguém pode saber com
antecedéncia se sera ou ndo escolhido para a fung&o. Por outro lado, toma forga a idéia de
aue é necessario que haja tal limitagdo quando no desligamento do cargo, garantindo ao

* 0 ex-presidente do Banco Central, Ibrahim Eris fez o seguinte depoimento a respeito do assunto: “... Na saida
do Banco Central, faz algum sentido que o individuo fique algum periodo “curtc” sem se envolver com o
mercado. Eu garanto aos senhores que, passados 30 ou 60 dias, o ex-presidente do Banco Central nio tem
mais nenhuma informagao que seja relevante na condugio dos negoécios de qualquer tipo, pois o BC trata de
assuntos extremamente dindmicos tais como politica monetaria, politica cambial, que sa3o diariamente
alteradas, reagem a fatores novos que surgem (...) O mesmo conflito de interesse que existe no deslocamento
de um membro da diretoria do Banco Central para um banco privado, haveria também quando, por exemplo, o
ministro da Saude tem um hospital, ou quando o ministro dos transportes tem uma construtora. A situagao
pode chegar no ponto em que ninguém que paga imposto pode ser secretario da Receita Federal.” (Férum de
debates sobre o SFN promovido pela Comissdc Especial do Sistema Financeiro da Camara dos Deputados,
Brasilia, 24, 25 e 26 de outubro de 1995).

* Carlos Eduardo de Carvalho. assessor econdmico da Confederagio Nacional dos Bancarios (CNB/CUT), fez
25 seguintes comentarios a respeito: “Ndo se pode deixar que o diretor de uma instituicdo com o poder que
'em um banco central possa transitar liviemente entre o setor publico e o setor privado (...) Os senhores
deputados devem atentar para esse argumento de que a quarentena para os diretores do Banco Central nao
sa |ustifica por que entéo ela deveria ser estendida para todos os demais 6rgios do setor publico, como tem
sido veiculado em alguns debates (vide nota anterior), ou seja, o sujeito nao pode ser minisiro da Saude e
Jepois virar diretor de hospital, ou o sujeito ndo pode ser ministro da Agricultura e posteriormente ser dono de
urna propriedade agricola; esse argumento € perigoso por que ele oculta a natureza especifica que um banco
central tem, inevitavelmente, numa economia complexa como a nossa. Nos ndoc podemos simplificar a coisa a
este ponto. Nos n#o criariamos uma comissdo especial no Parlamento para discutir este assunto, mas
fazemos uma para discutir o banco central. Por que n6s sabemos que um banco central, pela sua natureza, e
550 € inevitavel, e é desejavel que seja assim. manipula e tem acesso a informagbes, ele tem acesso a
Jecisbes que afetam a sociedade de uma maneira tal que ela ndo tem como se proteger disso de imediato.
Uma mexida numa taxa de juros ou na taxa de cambio & capaz de anular tudo que um Legislativo fez no
wcamento. Se ndo anular de imediato, anulara nos seis meses seguintes, transformando em letra morta a
wontade da sociedade expressa na casa legislativa. Isto, longe de ser um mal ou um bem, isto & assim. Esta €
a natureza da sociedade contemporanea. Entdo, nés temos que tomar cuidado por que o banco central € uma
wshituicdo especial de fato e, por isso, todos os paises procuram estabelecer legislagdo especial para estas
~sutuicdes. Isto aqui é um caso especial. E ai se justifica a necessidade de se separar claramente as pessoas
aue exercem um mandato nesta instituigdo daquelas que dirigem instituicbes financeiras privadas e que tem
acssibilidade de, com os lucros, com 0s ganhos que a a¢ao do banco central permite, atuar em seu préprio
acoveito ou no proveito de seus pares (...) NOs entendemos que a quarentena € necessaria sim, ela deve ser
ateeto de legislagdo, deve-se discutir o prazo. A Comissdo deve se pasicionar sobre isso, pois € um ponto de
=rande relevancia, até mesmo para garantir a autoridade do Banco Central do Brasil. N8o é conveniente para
~enhum de nds, cidadaos brasileiros, que haja suspeita sobre a motivagdo de um diretor ou de um presidente
2= Banco Central. Isto & desastroso. Isto cria instabilidade, desconfianga, confusdo. Até mesmo para garantir
ss0._nds devemos estabelecer, 0 maximo possivel, este distanciamento.”
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individuo rendimentos durante o periodo que durar o impedimento. Esta & a pratica em
grande parte dos paises desenvolvidos, como, por exemplo, na Alemanha, onde o
presidente do Bundesbank é obrigado a ficar 3 anos afastado do mercado e cujo banco
central € normalmente apresentado como modelo de independéncia.

Essas restricdes sao criadas para precluir a suscetibilidade a incentivos “privados”
enquanto no exercicio de mandato. Tais previsées sdo particularmente necessarias em
Bancos Centrais responsaveis pela regulamentagio da industria bancaria, de forma a evitar

a “captura” do regulador por instituigées reguladas.

Banqueiros centrais deveriam também ser temporariamente inelegiveis para
tornarem-se autoridades governamentais apos seus mandatos. Essa limitagao visa evitar ou

mitigar a influéncia politica durante 0 mandato no Banco Central.

Mas, se banqueiros centrais sdo temporariamente impedidos de assumirem posi¢gdes
governamentais ou fungdes em instituices financeiras, como viverdao apds encerramento de
sues mandatos? Uma possivel solugdo foi dada pela Lei da Autonomia do Banco da
Espanha, que outorga a banqueiros centrais receberem 80% de seus salarios por dois anos
apds fim de mandato, “a nao ser que o individuo mantenha uma posigdo ou atividade

remunerada no setor publico ou privado, exceto magistério”.

No sistema do FED, “membros do Conselho serdo inelegiveis durante os seus
mandatos e por dois anos, a partir de entdo, ficam impedidos de assumir qualquer fungao,
posicao ou emprego em qualquer banco-membro, excetuando-se dessa restrigao membros
que tiverem servido integralmente seus mandatos para os quais tenham sido indicados”. A
unica restricdo na Lei do SEBC encontra-se no art. 38.1, que trata do sigilo profissional
‘mesmo apos (....) suas responsabilidades terem cessado”. A Lei, entretanto, nao especifica

0 que banqueiros centrais nao devem fazer apés seus mandatos.

O vinculo dos banqueiros com os tomadores de decisdo se forma também através
do financiamento de campanhas eleitorais. O deputado e ex-ministro do governo Collor,
Ricardo Fiuza, afirmou ter recebido, de banqueiros, US$ 100 mil para sua campanha. Na
ultima eleigao presidencial, o setor financeiro foi 0 maior contribuinte para a campanha do
candidato vitorioso, Fernando Henrique Cardoso. De acordo com a contabilidade da
campanha entregue ao Tribunal Superior Eleitoral em novembro de 1994, o segmento doou

R$ 7 milhdes e 700 mil reais, ou seja, 23% do total declarado, seguindo-se as empreiteiras
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com R$ 4 milhdes e 600 mil. Somente o Bradesco contribuiu com R$ 2 milhdes, enquanto o

1" O candidato do Partido dos Trabalhadores, Luis Inacio Lula da

Itad, concedeu R$ 580 mi
Silva, também teve como principal doador de sua campanha, orgada em R$ 2,9 milhées, um
membro do setor financeiro. Trata-se do Banco Itau, que contribuiu com R$ 500 mil. Essas

sa0 as cifras oficiais; nao ha como detectar se teriam sido as unicas.

Outro aspecto a destacar do sistema financeiro € que, apesar das crises enfrentadas
pelo pais durante a década passada e inicio desta, o setor ndo parece ter sentido tanto os
seus efeitos. Pelo contrario, enquanto outros segmentos sociais amargaram com a
chamada “década perdida®, os bancos lucraram como nunca. A sua rentabilidade esteve
quase sempre acima da dos outros setores produtivos, sendo particularmente acentuada
em momentos de crise. Os ganhos inflacionarios dos bancos resuitam da perda de valor
real dos recursos neles depositados sem remuneragdo. Os bancos ndo pagam a seus
titulares um rendimento para compensar a corrosdo destes valores pela inflagdo, mas
incluem esta compensagédo na taxa cobrada do tomador dos empréstimos financiados por
tais recursos, apropriando-se da diferenca.

Um estudo comparativo realizado por economistas do Banco Mundial®® sobre o
sistema bancario de doze paises latino-americanos®® demonstra serem os bancos
brasileiros recordistas de rentabilidade entre 1981 e 1987, com retorno sobre patrimdnio
liquido médio de 62,3% ao ano, contra 16,5% do conjunto e muito acima dos que vém em
seguida no ranking. Meéxico (40,3%), Argentina (28,7%), Peru (25,5%). O rendimento de
juros sobre ativos médios ficou em 24,5% ao ano, contra 5,9% do conjunto. O retorno sobre
ativos médios (rendimentos de juros menos despesas gerais) esteve em 4,7% aoc ano em
média, contra 1,1% do conjunto. Ressalte-se que as médias do conjunto estao influenciadas

pelos resultados excepcionais dos bancos brasileiros.

Diante da saude financeira privilegiada, do temor de hiperinflagdo e do limite de
crescimento do sistema financeiro, os bancos passaram a buscar alternativas para os
recursos liquidos da rentabilidade do setor, diversificando significativamente os seus
investimentos em outros setores da economia, notadamente a partir de meados da década

de 80 e nos anos 90. Essa tendéncia encontrou estimulos adicionais tais como a

*"Revista VEJA - Edigao 1.368, ano 27, nr. 48, 30.11.94. Elei¢des - A matematica dos tucanos.

*® Morris, Felipe. Latin America’s Banking System in the 1980s. Washington. The World Bank, World Bank,
Discussion Papers, p. 32-35.

* Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Colémbia, Equador, Guatemala, Honduras, México, Peru, Uruguai e
Venezuela.
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desvalorizagdo dos pregos das empresas a venda, os sinais de retomada da lucratividade
das empresas nao-financeiras a partir de 1992, a necessidade de alterar a qualidade de
seus ativos (privatizagao, conversdo e reestruturagdo de dividas). Da mesma forma,

diversos grupos empresariais resolveram também entrar no sistema financeiro.

Esta situagac nos leva a sugerir, como veremos adiante, que esta nova forma de
articulagao entre o capital financeiro e o capital industrial e de servigos diminui
sobremaneira o tradicional distanciamento, ou talvez pudéssemos até falar de tradicional
conflito, entre o capital financeiro e o capital industrial e de servigos. Dessa forma, os
interesses das elites passam a se conjugarem e trabalharem no sentido de que a decisio

nao seja tomada, isto é, de que o status quo fique preservado.

Destaque deve ser dado também a vinculagdo entre os bancos privados nacionais e
o capital estrangeiro, que se manifesta inclusive em espacgos de articulagao e agéo politico-
ideolégicas, como, por exemplo, o Instituto Liberal que congrega, entre outros, grandes
bancos e multinacionais que operam no pais.*° Esta relagdo explica, em parte, a menor
resisténcia dos bancos privados a liberagao do mercado brasileiro aos bancos estrangeiros
com relagao ao que ocorria ha algum tempo atras.

3.3. Bancos Estaduais e Governadores de Estado

Dos 28 bancos estaduais existentes no Brasil, antes do Plano Real, que contavam

com mais de 6.000 pontos de atendimento, 80% deles concentrados no interior do pais.

Considerando indicadores de captagdo global, aplicagdo de recursos, patriménio
liquido e numero de agéncias, estas instituigbes respondiam por cerca de 25% do sistema
financeiro brasileiro. Empregavam cerca de 150 mil funcionarios e seu publico estava
estimado em 13 milhdes e 500 mil clientes.’

Destaque especial era dado ao BANESPA que se classificava como o terceiro banco
do pais, atras apenas do Banco do Brasil e do BRADESCO. Possuia cerca de 34 mil
funcionarios e uma rede de 1.702 dependéncias,*’ sendo 613 agéncias e 1.089 PAB.** O

Ce * Veja Minelia (1994), op. cit., p. 8.
*' Dados retirados do relaténo da Associacao Brasileira de Bancos Estaduais - ASBACE.
“ 34% delas localizadas em municipios com menos de 15.000 habitantes.
“* Posto de Atendimento Bancério - dependéncia com estrutura simplificada, menor do que uma agéncia.
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BANESPA possuia cerca de 3 milhdes de clientes, 93,1% deles localizados no Estado de

Sao Paulo e 6,9% em outros Estados.*

No que se refere a participagdo no mercado bancario em 1993, o BANESPA
respondeu por 11,5% dos depésitos a vista, 8,4% dos depdsitos totais, 4,2% da poupanca.
No credito rural, o Banco foi responsavel por 16,3% dos recursos alocados pelo sistema
financeiro. Em operagdes de fomento, foram destinados US$ 373,9 milhes. Naquele ano,
foram alocados para o crédito imobiliario recursos da ordem de US$ 442 0 milhdes. O
patriménio liquido do BANESPA estava em US$ 1,3 bilhao e o numero de acionistas era de
128.546 em dezembro de 1993.

O grande problema da maioria dos bancos estaduais é o financiamento exagerado
dos governos dos seus respectivos estados. No caso do BANESPA, por exemplo, a divida
do setor publico para com ele era de US$ 8,1 bilhdes, enquanto a do setor privado era de
US$ 1,8 bilhdes. A utilizagdo destes bancos por parte dos governadores para financiamento
dos seus gastos, muitas vezes com objetivos politico-eleitoreiros, os transformaram em
verdadeiras instituigdes emissoras de moeda, pois as dividas dos estados para com eles os
deixam em situagao extremamente dificil, o que tem levado o Banco Central a promover
saneamentos com recursos da Unido. Desta forma, o déficit fiscal do Estado é transferido

para o governo federal, nao de direito, mas de fato.

Os responsaveis pela situagdo dificii da maioria dos bancos estaduais - os
governadores - sao também os seus grandes defensores. Através de suas bancadas no
Congresso Nacional, eles exercem uma grande influéncia sobre o Legislativo e,
consequentemente, sobre o Executivo, pois qualquer decisdo importante no nivel federal
costuma envolver algum grau de negociagao entre estes dois poderes. Para obter o apoio
dos governadores, o governo federal costuma distribuir varios tipos de recursos, entre eles,

o socorro financeiro aos bancos estaduais através do Banco Central.

Segundo Pérsio Arida:

“a especificidade principal dos bancos estaduais reside na
capacidade politica dos governadores em desafiar os controles
do Banco Central. Para um banco privado, ndc cumprir os

“ Os dados aqui mencionados foram retirados do Relatério da Administragao de 1993. O Relatério de
1894 néo foi editado, pais, no final daguele ano, o Banespa sofreu intervengao do Banco Central.



39

requerimentos do Banco Central traz o risco da intervencgao;,
para um banco estadual, a intervencao nado depende apenas do
desempenho do banco mas também do poder do governador e
do estado como um todo no jogo politico da federagao. Nessa
medida, a licenga regulatéria passa a constituir-se
automaticamente em garantia politica de solvéncia™®

Esta situagdo tem suscitado a discussdao sobre a necessidade destas instituicdes

serem privatizadas, idéia defendida desde o inicio da década passada pelo Banco Mundial.

Esses ideais do Banco Mundial chegam a sua concregao com a Medida Provisoria
N °2 2.044, de 25 de agosto de 2000, que “estabelece mecanismos objetivando incentivar a
==dugdo da presenga do setor publico estadual na atividade financeira bancaria, dispde
sobre a privatizagdo de instituigées financeiras, e da outras providéncias”, tais instituigoes
zassaram a ter Administracdo Especial Temporaria, gquando ndo foram liquidados

extrajudicialmente.

Dessa forma os Bancos Estaduais perdem suas for¢gas no que se referem a defesa

de um Sistema Financeiro regulamentado dentro da Constituicdo Federal.

3.4. Os Agentes Financeiros Internacionais - Bancos Internacionais

A grande for¢a dos bancos internacionais esta no porte de suas estruturas. Sofreram
uma grande resisténcia por parte dos bancos privados nacionais, mas atualmente o
discurso dos banqueiros & completamente favoravel a livre competicdo, desde que haja
reciprocidade aos bancos brasileiros nos seus mercados de origem. Uma possivel
explicacao para esta mudanga de atitude é a de que se os bancos brasileiros se associarem
aos bancos internacionais, eles podem trazer recursos externos, cujas taxas de juros
costumam ser muito menores que as taxas internas, para serem aplicados no pais a taxas

muito maiores.

O segmento dos bancos estrangeiros € outro que organizou em 1988 um espago
proprio de articulagdo, a Associagao Brasileira de Bancos Internacionais - ABBI, apesar de
ter, assim como a ABBC, participagao em diretoria especifica dentro da Febraban,

ocupando hoje um grande espago na economia bancaria.

> Banco Central do Brasil, 1992: 203.
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Fundo Monetario Internacional (FMI)/Banco Mundial (BIRD)

O FMI é uma agéncia especializada da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU)
criada em 1944, na Conferéncia Internacional de Bretton Woods, com o fim de promover a
cooperacgao internacional em matéria monetaria, estabilizar as taxas de cambios entre as
diversas moedas, remover restrigdes cambiais, faciltar um sistema de pagamento
multilateral entre seus membros e levantar fundos entre eles para auxiliar os que encontram
dificuldades nos pagamentos internacionais. Esta instituigdo € capaz de exercer grande
pressao sobre o governo brasileiro mediante a imposi¢do de politicas monetarias e fiscais

ortodoxas como condi¢gao para negociagao da divida externa brasileira.

O BIRD, como o FMI, também esta ligado a ONU e foi criado na mesma Conferéncia
de Bretton Woods com o objetivo inicial de financiar os projetos de recuperacio econémica
dos paises atingidos pela guerra, especialmente na area de infra-estrutura, tais como:
estradas, pontes, industrias pesadas. Atualmente reune mais de 140 paises e fornece
empréstimos de longo prazo a governos e empresas para projetos de desenvolvimento,

assisténcia técnica e reformas estruturais na economia.

O interesse dessas instituigbes em certos aspectos da reguiamentacao do sistema
financeiro no Brasil pode ser exemplificado pelo seguinte fato: em meados da década de
1980 estas entidades se dispuseram a promover uma reforma bancaria no pais, através de
um empréstimo de US$ 500 milhdes, e colocava como condigdo a privatizagido dos bancos

estaduais.

Tendo em vista o processo de globalizagdao da economia, o fluxo internacional de
capitais,® a volatilidade dos investimentos, a internacionalizagao das instituigdes financeiras
e a diluigdo dos limites entre o nacional e ¢ internacional, cresce a importancia destas
agéncias no sentido de influenciar na regulamentagdo, supervisdo e fiscalizagdo do

mercado de cada um dos paises individualmente.

“6 Estima-se em um trihdo de dolares o montante de capital internacional & procura de remuneracdo mais
rentavel, o que representa um desafio as autoridades monetarias e financeiras de grande parte dos paises.
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3.5. As Empresas Privadas e os Produtores Agricolas

Neste grupo, destacam-se, em primeiro lugar, as grandes empresas. Estamos nos
referindo, mais precisamente, as grandes industrias, aos grandes supermercados, as
grandes casas comerciais. Possuem muito poder de articulagdo e de pressdo sobre o
Congresso e sobre o Poder Executivo, através de sua base parlamentar e dos seus
representantes infiltrados nas altas esferas da administragdo publica. A importancia do seu
papel politico, assim como de outros fragmentos do Capital, decorre dos recursos
essenciais que detém para o funcionamento da economia, uma vez que controlam variaveis
como nivel de emprego, de investimento, de distribuicdo da riqueza, que os habilitam a
influenciar a maquina do Estado e exercer grande influéncia sobre os resultados e impactos

das politicas adotadas.

As suas principais representagdes de classe sdo:. Confederagdo Nacional das
Industrias (CNI), fundada em 1942, que reune representantes das federagdes estaduais;
Federagdo das Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP), fundada em 1928, que
representa os interesses dos industriais daquele Estado e congrega mais de 100 mil
industrias grandes, médias e pequenas; Federagdo Nacional dos Fabricantes de Veiculos
Automotores (FENABRAVE); Associagao Brasileira de Supermercados (ASBRA), etc.

Como se pode observar pela diversificagdo de atividades que poderiam ser
enquadradas no segmento das grandes empresas, as mesmas nao representam um
pensamento homogéneo de classe. No entanto, no que se refere aos seus interesses na
regulamentacao do sistema financeiro nacional essa classificagdo nos parece suficiente.
Apesar de toda sua forga politica, nao se envolveram profundamente na discussio da

questao.

Também se incluem neste grupo as micro e pequenas empresas (MPEs), que
compdéem um universo de quase 4 milhdes de estabelecimentos industriais, comerciais,
agricolas e de servigos, responsaveis por 48% do total da produgdo nacional, 68% da oferta
de mao-de-obra, 42% dos salarios pagos e cerca de 30% do PIB.*” Seu principal
instrumento de apoio € o SEBRAE, que recebe 0,6% da folha de pagamento de todas as

empresas do pais. Estes recursos tém possibilitado a concessdo de linhas de crédito

“” Revista Parlamento. Cerne Editora, Ano 4, nimero oito, abril de 1999. O Relatério do SEBRAE indica que a
participagdo destas empresas no PIB é de 20,6% e n&o 30%, sendo 8,2% das microempresas e 12,4% das
pequenas empresas.



e

42

especifico para estas empresas através dos bancos oficiais federais - Banco do Brasil e

Caixa Econbmica Federal.

Trata-se de um conjunto de pequenos interesses fortemente mobilizados. Os
deputados Efraim Morais (PFL-PB), Iberé Ferreira (PFL-RN) e Roberto Pessoa (PFL-CE)
arregimentaram outros parlamentares para a formagdo de Frente Parlamentar das
Microempresas e empresas de Pequenas Porte, que teve como uma das suas primeiras
tarefas a aprovagao do novo estatuto para as MPEs, Lei N.° 9.841, de 05/10/1999. Outro
indicador da capacidade de mobilizagdo destas entidades foi a criagdo de uma
Subcomissao Especial Permanente para as Micro e Pequenas Empresas na Comissao de

Industria e Comeércio da Camara dos Deputados.

Apesar de formalmente serem representadas pelas instituicbes citadas, as
microempresas sado menos organizadas do que as empresas de pequeno porte*® e nao
influenciam nas decisdes e no crédito promovido pelo SEBRAE. Assim como o segmento
das grandes empresas, estiveram ausentes da discussdo da regulamentagao do artigo 192
da Constituigdo. Suas principais representagbes sdo: SIMPEC - Sindicato das
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte do Comercio do Rio de Janeiro; SIMPI -
Sindicato da Micro e Pequena Industria do Estado de Sao Paulo; SIMPES - Sindicato das

Microempresas e Empresas de Pequeno Porte de Servigos.

Finalmente, integram este grupo também as elites agrarias que tém desempenhado
um papel fundamental no processo politico brasileiro desde o Império. Segundo Rua (1990),
esta constatagdo resulta da observagdo da manutengdo das relagbes de trabalho
repressivas no campo e da estrutura fundiaria do pais. Acrescente-se a estes indicadores a
distribuicdo do credito governamental, que tem beneficiado sistematicamente o setor

agricola, especialmente os grandes produtores.*®

“ Consideram-se microempresa, a pessoa juridica e a firma mercantil individual que tiver receita bruta anual
igual ou inferior a R$ 244.000,00 e empresa de pequenc porte, a pessoa juridica e a firma mercantil individual
que, ndo enquadrada como microempresa, tiver receita bruta anual superior a R$ 244.000,00 e igual ou
inferior a R$ 1.200.000, (art.2.° da Lei n.° 9.841/99)

“° Os bancos oficiais costumam enfatizar o numero de mini e pequenos agricultores atendidos e compara-los
com aquele dos grandes agricultores, procurando, assim, demonstrar a sua contribuigdo social. No entanto,
escondem a informagdo crucial que é o volume de recursos. Assim, embora os mini e pequenos produtores
respondam por 70%, 75% dos contratos, em volume de recursos estes indices ficam em 20%, 25%. Este fato
ndo invalida completamente a atuagdo social destes bancos, pois, mesmo que 0s recursos para 0s
agricultores de menor porte sejam reduzidos em relagdo aos grandes agricultores, 0s bancos oficiais s&o os
unicos a fazerem este tipo de empréstimo e exerceram uma importante contribui¢do na interiorizagio do pais,
reduzindo a migragao para as grandes cidades e o processo de favelizagdo das mesmas. Nos uitimos anos,
no entanto, a guinada na atuagao destas instituicdes em busca de mercado e lucro vem reduzindo estas suas
fungoes.
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Tratam-se de agentes capazes de exercerem acentuada pressao politica, tanto nos
gabinetes do Executivo como no Congresso Nacional, onde vem ganhando visibilidade a

bancada ruralista.

Embora tradicionalmente alijados do processo de desenvolvimento econémico, social
e politico do pals, os pequenos agricultores™ vém se despontando como expressiva forga
politica. Exemplo disto & o Movimento dos Sem-Terra, organizado no sentido de ampliar e
agilizar o timido programa de reforma agraria empreendido pelo governo federal. Para isso,
os participantes deste movimento tém promovido e incentivado invasdes de grandes
propriedades rurais, trazendo muitas preocupagdes para as autoridades constituidas e para

a elite agraria.

A Confederagao Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), principal
representante deste segmento, calcula que existem hoje no pais. cerca de 26 milhdes de
trabalhadores rurais, sendo 6 milhdes de assalariados e 5 milhdes de familias - cada familia

tem uma média de 4 pessoas - possuidoras de pequenas propriedades ou arrendatarias.

Na verdade, ndo existe um setor que possa ser classificado como “ruralista® e que
tenha homogeneidade de propostas, mas varios segmentos de agricultores que sao
representados por diversas organizagées:’' Organizacido das Cooperativas Brasileiras
(OCB), Sociedade Rural Brasileira (SRB), Confederagdo Nacional da Agricultura (CNA),
Confederagao Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), Unido Democratica
Ruralista (UDR).* Esta Gltima foi criada em 1985 com o objetivo de articular o setor e atuar
politicamente no sentido de fazer oposigdo e controlar as propostas de reforma agraria.
Percebendo o Legislativo como a ARENA em que o confronto de interesses se daria de
forma decisiva, a UDR procurou conquistar aliados no sistema partidario através do
financiamento de campanhas e participa¢ao no debate parlamentar. Assim, a UDR exerceu

papel fundamental no processo constituinte.

<A Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG) prefere utilizar a expressao “agricultor
familiar”, que trabalha, basicamente, com a mao de obra familiar. A expresséo “pequeno agricultor”, segundo
aquela instituicdo, da a idéia ultrapassada de modelo camponés, de produgdo pequena, com pouca
produtividade e pouco competitivo.

*' Esta divisdo ficou manifesta no movimento “nao pesso plantar” promovido em Brasilia (julho/95) como forma
de pressionar o Governo Federal, onde ficou evidente o fracasso da mobilizagdo por falta de propostas de
consenso entre eles e de lideranga que expressasse o conjunto da classe.

A UDR conta com uma estrutura de cerca de 300 sedes regionais e mais ou menos 1 milhdo de associados.
(Rua, Maria das Gragas, op. cit., p. 299).
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Embora ndo se saiba qual seja exatamente o contingente da “bancada ruralista” no
Congresso Nacional, estima-se que possa chegar a 140 parlamentares, isto & mais do que

possuem os maiores partidos politicos.*

3.6. Outros Segmentos Sociais Influenciadores

Imprensa

A imprensa € sempre um “poder” importante em qualquer decisdo de relevo que
influencie os destinos do pais. Em um survey aplicado a 236 parlamentares durante os
meses de maio/junho de 1994 no intuito de verificar a percep¢ao que os deputados tém da
estrutura de poder na Camara, Limongi e Figueiredo (1995) verificaram que 82% deles
reconhecem que a imprensa exerce muita influéncia sobre o processo decisério, ficando

atras apenas do colégio de lideres que atingiu o indice de 85%.

No caso especifico da regulamentagao do sistema financeiro, no entanto, observa-se
a sua quase total auséncia do processo. Pode-se especular algumas justificativas para esta
atitude: 1) Esta questdo ndo desperta o interesse da sociedade e, portanto, representa
pouca possibilidade de venda de noticias; 2) acs bancos privados e ao Poder Executivo,

grandes anunciantes, nao interessava uma discussdo mais ampla da questao.

Parlamentares Economistas

Alguns preferem utilizar a expressao “bancada dos economistas”, mas esta nao nos
parece apropriada, pois nado se trata efetivamente de uma “bancada”, que tenha uma
representagdo e que busque objetivos homogéneos, além de nem todos eles terem
formagdo académica na area. De qualquer maneira, este segmento costuma exercer
alguma influéncia sobre qualquer matéria de contetudo econdmico-financeiro em discussao
no Parlamento. Dentre os parlamentares especialistas em temas econémicos, podemos

citar: Anténio Kandir, Delfin Neto, Francisco Dornelles etc.

%3 A falta de consisténcia e coes&o dos partidos politicos parece ser um importante fator que viabiliza a
formagao das bancadas suprapartidarias, que possuem um grande poder de veto as propostas do Executivo, e
cujo exemplo mais evidente & exatamente 0 da “bancada ruralista”.
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Trabalhadores Bancarios \ L)

Estdo organizados em duas confederagdes principais: a Confederagao Nacional dos
Trabalhadores nas Empresas de Crédito - CONTEC e a Confederagdao Nacional dos
Bancarios - CNB, filiada a Central Unica dos Trabalhadores (CUT). A CONTEC tem como
seus principais associados os sindicatos de bancarios de algumas cidades do interior do
pais. Ja a CNB/CUT controla os principais sindicatos localizados nas capitais - Brasilia, S&0
Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Curitiba, Salvador, Recife, Vitéria.

A exemplo do que ocorre a nivel mais amplo no movimento trabalhista sindical no
Brasil, o segmento dos bancarios passa por uma crise. Apenas para localizar uma das
causas desta crise, com a automagao bancaria, uma média de 20 mil trabalhadores dos
bancos vem sendo desempregada por ano. Dos 800 mil bancarios empregados ha dez anos
atras, restam cerca de 600 mil. Segundo a Revista Veja de 22.11.95, um em cada cinco
bancarios perdera o emprego até o ano 2.000 no pais. Assim, o seu poder de pressao esta
praticamente limitado a obstrugao das matérias que julgam ofensivas a seus interesses,

tendo pouca possibilidade de iniciar e conduzir projetos proprios.

Cabe mencionar que nao existe uma classe homogénea de bancarios. Percebe-se
faciimente uma divisao, a grosso modo, entre os empregados dos bancos privados e os dos
bancos oficiais. A diferenga comecga pelo processo de selecao que para os primeiros se da
atraves de concursos publicos. Atraidos por salarios tradicionalimente maiores que os dos
bancos privados, os candidatos com melhor nive! intelectual sio recrutados para os bancos
oficiais.>® Além de melhores salarios, os bancos oficiais costumam oferecer uma série de
outras vantagens comparativas: assisténcia meédica, clubes de recreacédo, financiamentos
imobiliarios, empréstimos facilitados, maior estabilidade no emprego, maiores possibilidades
de treinamento, previdéncia privada, etc. A consequéncia disso é que a rotatividade da mao-
de-obra nos bancos privados é alta comparada a dos bancos oficiais, onde € comum que o
funcionario permanega até a sua aposentadoria. Esta diferenga de relacionamento com o
empregador cria um tipo diferente de engajamento dos empregados: os servidores do

segmento privado ndao tém maiores compromissos com o destino e os objetivos da

* No Banespa, por exemplo, verificava-se a seguinte distribuicdo dos seus funcionarios por nivel de
escotaridade: 36,35% - superior; 49.8% - 2° grau; 13,84% - 1° grau. No BN, 35,5% dos funcionarios possuem
curso de nivel superior, Nao dispomos de dados de outras instituigdes financeiras, mas certamente o nivel de
escolaridade & menor nos bancos privados e, provavelmente, é parecido em outras instituicdes financeiras
oficiais, tais como o Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal, Banco de Brasilia, etc.
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empresa; ja os do segmento publico sentem-se um pouco “donos” e parceiros de “suas”

instituigées.*®

3.7. Poder e Influéncia exercidas pelos diversos setores

O objetivo desta seg¢éo & avangar no exame da capacidade dos diversos setores de

influir nas decisbes sobre a regulamentacao do sistema financeiro nacional.

E importante frisar que a capacidade de exercer influéncia se expressa nao apenas
pelos recursos de poder das instituigbes, mas esta também vinculada ao envolvimento de
cada uma delas com o problema. Dessa forma, é possivel que um determinado setor seja,
de uma maneira geral, mais “poderoso” ou “influente” do que representado aqui, mas, pelo
fato do assunto nio l|he interessar tdo diretamente, ou simplesmente por nao ter se
envolvido tanto, € evidente que a sua capacidade de infiuéncia fica nula ou reduzida. Pode-
se citar como exemplo a Igreja Catolica que certamente & uma instituicdo poderosa no
cenario politico brasileiro, mas, em fun¢ado do assunto nao ihe interessar diretamente, &
bastante provavel que nao tenha tomado nenhuma atitude para influenciar no seu processo
decisério e, por isso, nem aparece no estudo. Ja ao setor industrial, a questao interessa
mais de perto, mas nao se envolveu tanto quanto outros mais imediatamente afetados,
como os banqueiros e bancarios, 0 que acabou se refletindo no seu poder de press&o sobre
a decisdao. Nao se pode deixar de considerar, no entanto, a importancia do nao
envolvimento como uma forma deliberada, efetiva e importante de atuagio. Faz-se, assim,
uma diferenciagdo entre o pequeno envolvimento do Poder Executivo e o pequeno
envolvimento do setor industrial.

E provavel que este Gltimo tenha estado um pouco afastado da discussdo mais em
fungdo da desarticulagdo e, talvez até pela pouca percepgdo dos reflexos que a deciséo
poderia ter nos seus negécios, e nao, como pode ter sido a motivagdao do Executivo, por

pretender que a decisdo nao fosse tomada.*

% vale lembrar que estas caracteristicas vém mudando sensiveimente nos ultimos anos em fungdo do
achatamento salarial, diminuigo da estabilidade no emprego e diminuigdo da importancia destes bancos no
is.

Roberto Jeha, diretor da FIESP, confirmou que o setor industrial ndo estava acompanhando atentamente a
discuss&@o: “... o setor industrial estéd despreparado para entender o que significa uma democracia, o que
significa o Congresso Nacional e o que significa ndo estar atento a algumas questdes fundamentais. Confesso
que ndo conhego o projeto César Maia-Dornelles; é um erro, lamento, vou procurar conhecer. Acho, porém, que
a FIESP, os empresdrios industriais tm muito menos conhecimento, t8m muito menos articulagdo das
instituigbes do poder, do funcionamento do Ministério da Infra-Estrutura, do funcionamento do Banco Central, do
funcionamento do Congresso Nacional...” (Congresso USP - Reforma do Sistema Financeiro, USP/FIPE, Sado
Paulo, 11 a 13 de fevereiro de 1992).
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3.8. Consideragoes Finais

As referéncias aqui analisadas obedeceu a um critério de combinagao do grau de
interesse e envolvimento dos diversos setores nas questées da regulamenta¢ao do sistema
financeiro nacional com a sua capacidade de articula¢do e de mobilizagdo de recursos de

poder.

Assim, destaca-se o Poder Executivo dotado de recursos de poder
privilegiadissimos, nao apenas pela responsabilidade por significativa parte do mercado
através de suas instituigdes financeiras (BB, CEF, BNDES, BN e BASA), mas também peia
capacidade técnica e relevantes fungdes do Banco Central, pelo acesso facil a midia, pela
ampla base parlamentar no Congresso e outras caracteristicas que o transformam em um

agente norteador da discussao.

Ja os bancos privados se sobressaem pela sua capacidade financeira, pelo grau de
organizagao, pela expansao para outros setores da economia e, principalmente, pela sua
capacidade de afetar o sistema econdmico como um todo e pela sua infiltragdo nas

agéncias governamentais.

Merecem também destaque: os bancos estaduais, protegidos pelo grande poder
politico dos seus governadores; as empresas privadas, pelo seu potencial econdémico e os
produtores agricolas pela mobilizagcdo que se expressa na “bancada ruralista’; os
trabalhadores bancarios, que, embora em minoria € mesmo impossibilitados de emplacarem
um projeto hegemdnico, tem uma grande capacidade de mobilizagdo e de obstrugdo pela

combatividade de seus representantes.

No que diz respeito a discussdo tedrica dos paradigmas, a perspectiva elitista nos
parece mais apropriada, uma vez que as assimetrias entre setores sdo muito acentuadas e
que nem todos os grupos dispéem dos mesmos recursos para influenciar o resuitado das
discussées, ficando o poder politico concentrado nas maos de uma minoria organizada em
torno do Estado - a principal organizagao - poder este que baseia-se na ocupagao de cargos
formais, saude financeira, conhecimento técnico etc. Esta abordagem, no entanto,

concentra a sua atengao predominantemente na sociedade.
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CAPITULO IV
A INDEPENDENCIA DO BANCO CENTRAL

4.1. As Questdes e o Processo Decisorio. 4.2.
Problema de Verificagdo Empirica. 4.3. As
Preferéncias dos Diferentes Setores. 4.4. Quem
Ganha e Quem Perde. 4.5. Consideracbes

Finais.

4.1. As Questoes e O Processo Decisdrio

Uma analise de estruturas de poder e do processo decisério deve considerar nao
apenas os diversos setores envolvidos, como vimos no capitulo anterior, mas também as
diversas questdes e os interesses por elas afetados. No caso da regulamentagédo do artigo
192 da Constituicdo Federal, sdo muitos os temas em discussdo. Dentre outras medidas, a
lei complementar a ser elaborada devera dispor sobre: a autorizagdo e funcionamento das
instituicoes financeiras, dos estabelecimentos de seguro, previdéncia e capitalizagdo, as
condi¢bes para a participagao do capital estrangeiro; a criagdo de fundo ou seguro, com o
objetivo de proteger a economia popular; os critérios restritivos da transferéncia de
poupanga de regides com renda inferior a media nacional e o funcionamento das

cooperativas de crédito.

No entanto, por ndo se ter condigdes de abordar todos estes temas, nos
preocuparemos apenas com as questdes principais, quais sejam: a organizagao, o
funcionamento e as atribuigdes do Banco Central®” e os requisitos para a designagéo e
destituicdo dos membros de sua diretoria, bem como de seus impedimentos apos o
exercicio do cargo, que, em ultima analise, se refere a sua tdo comentada “independéncia”;
a polémica limitagao da taxa de juros em 12% ao ano; e a organizagao e o funcionamento

dos bancos oficiais;

A escolha destes topicos e a sua classificagdo como “principais” foram determinadas
a partir da maior importancia que cada um deles representa para a sociedade e levando em

consideracdo o segmento hegemonico do sistema financeiro - o setor bancario - e a

7 E importante observar que o artigo 192 escreve banco central com letras minudsculas, no se referindo,
portanto, ao atual Banco Central do Brasil. Adotaremos este mesmo procedimento, isto é, quando estivermos
falando do Banco Central atual utilizaremos letras mailGsculas, quando néo, minusculas.
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relevancia das instituigdes mais envolvidos com tais temas: Poder Executivo, Banco Central,
bancos privados, bancos oficiais, bancarios. Assim, presume-se que tais topicos tenham
tido maior impacto nas discussdes e no resultado da regulamenta¢do do artigo como um

todo.

A importancia da discussdo sobre a independéncia do Banco Central revela-se néo
tanto pelo seu carater polémico, mas pela sua importancia no conjunto do artigo 192 e pelas
implicagdes que tem para os interesses dos principais setores: Executivo, Banco Central,

governadores de Estado e bancos privados.

Antes de tudo, cabe lembrar que ndo ha uma definigdo precisa sobre o que seja
independéncia de um Banco Central, mas normalmente associa-se este conceito com a
autonomia daquela instituigdo para realizar a politica monetaria. A independéncia do banco
central esta associada principaimente a sua autonomia para perseguir os objetivos de
inflagdo baixa. Qualquer carateristica institucional que aumente a capacidade do Banco

Central para atingir este objetivo significa maior independéncia para o mesmo.

E irrefutavel o fato de que o sistema financeiro brasileiro esta atravessando inimeras
e profundas transformagdes que alterardo seu formato, sua estrutura e seu modus operandi
no futuro proximo. Em parte, isso é fruto das mudangas que tém ocorrido com crescente
velocidade em outras partes do mundo, com destaque especial para os recentes
fenédmenos da globalizagdo, neologismo utilizado para indicar a queda de barreiras nos
mercados locais, com a integragdo de todos 0s mercados atuando como se fossem um sé;
e das inovagdes financeiras, recentes mecanismos dos mercados financeiros, entre os
quais se sobressaem os derivativos. Os capitais financeiros se tornam cada vez mais

volateis, apatridas, nao sujeitos as normas locais e potencialmente desestabilizadoras.

De maneira mais genérica, a redemocratiza¢io do pais e 0 embate contra a inflagéo
nos ultimos anos fizeram com que o Brasil tambem amadurecesse politicamente, passando
a rediscutir a concepgdo do Estado em novos moldes. O tema da reforma do Estado
despontaria como o sinénimo de uma reconstru¢do das relagdes de poder entre

governantes e governados.

O papel do Estado na sociedade brasileira deve ser completamente revisto. Nao

apenas o modelo politico, o sistema de representagdo, mas também sua maquina operativa
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e suas técnicas de gestdo. Desnecessario afirmar que o setor financeiro, seja instituigbes

publicas ou privadas, ocupara significativa parcela de atengao neste redesenho.

O Brasil, seguindo a tendéncia internacional, passou a ordem do dia os temas nio
menos polémicos da desregulamentagdo, leberalizagdo e desespecializagdo do sistema
financeiro nacional. A razdo disso & que, apesar de tais técnicas ndo se aplicarem
unicamente ao setor financeiro, ja que qualquer segmento industrial ou comercial da
sociedade pode, em tese, sofrer a imposicao de normas de conduta, € no dominio das
instituicdes financeiras que a normatizagao encontrou maior campo, ndo somente no Brasil

como também em outros lugares do mundo.

Um Banco Central independente deve ser inteiramente limitado por lei, de um
diploma legal suficientemente solido e concreto que garanta a sua perenidade no tempo. A
independéncia deve ser poder outorgado pela lei, mas dentro de limites previamente

establecidos.

Considera-se um Banco Central como independente aquele que tem a capacidade
para conduzir de forma eficaz a politica monetaria de um pais, sem sofrer pressées politico-
eleitorais. Uma instituigdo deste tipo deve ser capaz de defender, fortalecer e preservar o
valor da moeda, acima de quaisquer outras prioridades concorrentes. Em outras palavras,
se o Tesouro Nacional precisar de dinheiro, tera de recorrer ao Banco Central e se esse
achar que a liberagao de recursos vai comprometer as metas de quantidade de moeda em
circulagéo tera autonomia para negar o pedido, estando imune a qualquer pressdo politica.
Um banco central independente retira do Poder Executivo o poder arbitrario e quase
imitado de emitir moeda para cobrir rombos e ineficiéncia na administragao das finangas
publicas. Desta forma, os gastos do governo sao inibidos, pois ficam desvinculados de
emissbes de dinheiro pelo Banco Central e amarrados ao volume arrecadado através de
impostos e outros tributos cobrados a sociedade. Sem poder financiar-se, o setor publico é
obrigado a adequar suas despesas a disponibilidade de receitas. Por tudo isto, varios
autores colocam a independéncia do Banco Central como uma condigdo necessaria a uma
disciplina monetaria corrente com uma politica de combate a inflagdo. Além disso. este
Banco Central deve ter liberdade para decidir também sobre a politica de juros mais
adequada a estabilidade econdmica e resistir acs diversos apelos para amenizar o controle

de instituigdes financeiras com problemas de caixa.
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Existe uma dificuldade para se medir empiricamente o grau de independéncia de um
banco central. Os estudos nesse sentido sdo raros e os métodos elaborados exibem falhas.
Uma das formas para tal seria a analise da legislagdo, procurando identificar em cada uma
delas se atendem ou ndo as prerrogativas que conferem maior ou menor liberdade para

aquelas instituigdes.

4.2. Problema de Verificagao Empirica

Pesquisa recente publicada pelo Departamento Intersindical de Assessoria
Parlamentar - DIAP revelou que é forte a tendéncia no Congresso Nacional para a
concessao de independéncia ao Banco Central, chegando a contar com o apoio de 58,3%
dos deputados e 69,5% dos senadores. Somente 28,4% na Camara e 23,7% no Senado
desejam manter o BC como autarquia federal, subordinada ao Ministério da Fazenda. Um
pequeno numero - 12,7% na Camara e 5,1% no Senado - afirma n3o ter opinido formada a
respeito.

Outra critica que se poderia fazer ao debate em torno da independéncia do Banco
Central € que ndo se costuma levar em consideragdo outros aspectos que sao
fundamentais na criagdo e sustentagdo de uma instituigdo deste tipo, tais como: os
costumes, a histéria, o sistema politico do pais, a estrutura de poder na sociedade e até
mesmo as personalidades das autoridades politicas e econémicas. A formalidade juridica

nao se sobrepde aos valores e preferéncias de uma sociedade.

A idéia da independéncia frutificou em outros paises a partir de uma consciéncia
nacional sobre a importancia de uma instituicio deste tipc para a defesa de uma moeda
estavel. Ela € um processo e como tal deve refletir um estagio de desenvolvimento
institucional, econdmico e politico de uma sociedade. A memoria coletiva das duas guerras
mundiais e dos surtos hiperinflacionarios dos anos 20 e de 1948 foi fundamental para a
criagdo do Banco Central alemao (Bundesbank) em 1957, considerado um dos mais

independentes do mundo.

A despeito das criticas, alguns estudiosos tém se dedicado a tarefa de “medir”
empiricamente e comparar o grau de independéncia de varios bancos centrais no mundo.
Freqluentemente, parte-se da analise das legislagdes dos diferentes paises, procurando

identificar em cada uma delas se atendem ou ndo as prerrogativas que conferem maior ou
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menor liberdade para aquelas instituicdes. Neste esforgo, procura-se identificar,
normalmente,0 mecanismo de indicagao, nomea<;r§1053 e demissdao dos componentes da sua

diretoria.” e o tempo de permanéncia dos mesmos.

4.3. As Preferéncias dos Diferentes Setores

Uma forma de avaliar as expectativas dos setores quanto ao impacto da decisao
sobre os seus interesses - e, portanto, as suas preferéncias politicas - consiste em examinar
as manifestagdes desses setores em pronunciamentos e projetos de lei relacionados a

questao.

O Partido dos Trabalhadores e a Confederagao Nacional dos Bancarios (CNB/CUT)
procuraram, em seu projeto de lei, conceder esta independéncia através da concesséo de
mandato fixo aos diretores e presidente do Banco Central. ndo coincidentes entre si e com o
do presidente da Republica, e da restrigho do poder do presidente da Republica na
demissao da diretoria, que se limitaria a casos justificados e teria que ser aprovada pelo
Senado Federal. A maior independéncia do Poder Executivo ficaria compensada. no
entanto, por maior dependéncia ao Legislativo, através de uma Comissao Mista Permanente
para Assuntos do Sistema Financeiro, a ser criada no dmbito do Congresso Nacional com o
objetivo de apreciar matérias relativas ao sistema e fiscalizar os 6rgaos federais de
regulagao e controle e os intermediarios financeiros federais. Assim, esta Comissao ficaria
incumbida de examinar a prestacado de contas do Banco Central e teria também a
possibilidade de propor a demissao dos membros da diretoria por desrespeito as normas
legais ou comportamento incompativel com as exigéncias do cargo, sendo também neste

caso exigida a deliberagao do Senado. Com estas possibilidades, o BC seria independente,

* Na maioria dos paises, os presidentes e diretores do banco central sdo indicados pelo primeiro-ministro ou
presidente da Republica e aprovados pelo Parlamento. Este procedimento ja da algum grau de independéncia,
pois, mesmo que o Executivo escolha quais serdo os candidatos, ele tem que escolher nomes que possam ser
aprovados pelo Parlamento, o que dard uma certa, embora pequena, legitimidade e estabilidade aos escolhidos.
Apesar do Banco Central do Brasil ndo poder servir como referéncia de independéncia, ele seria menos ainda
caso a Constituicdo promulgada em 1988 ndo tivesse estabelecido a obrigatoriedade de que a escolha do seu
presidente e dos seus diretores fosse homologada pelo Senado Federal. E verdade que a média de
permanéncia na diretoria do BC é extremamente baixa, mas pode ser que fosse ainda menor caso nao
houvesse esta prerrogativa. Quando o presidente Itamar Franco comegou a dar sinais de que pretendia
substituir o entao presidente do Orgéo, Paulo César Ximenes. diversos senadores membros da Comissdo de
Assuntos Econémicos do Senado ameagaram ndo aprovar a nova indicagao que seria feita. Foi necessario ao
Executive escolher um nome com pouca probalidade de sofrer resisténcia (o do economista Pedro Malan), para
nao correr o risco de se deparar com essa derrota naquela Casa.

“a independéncia ¢ tanto maior quanto menor for a predominancia do Poder Executivo nestas tarefas.
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mas nao teria poderes ilimitados, situando-se ao alcance do Congresso Nacional, no qual os

partidos de esquerda sdo capazes de exercer relativa influéncia.

Embora a Febraban nao tenha apresentado projeto préprio, os banqueiros
costumam se manifestar favoravelmente a independéncia do Banco Central, desde que o
mesmo se limite a cuidar da politica monetaria e deixe de ter as atribuigdes que tem
atualmente, tais como: fiscalizagdo, autorizagdo para funcionamento, intervencdo e
lquidagdo das instituigdes financeiras. No entanto, a melhor alternativa para os bancos
privados seria mesmo que as coisas continuassem como estao, isto € com o BC altamente
dependente do ministério da Fazenda e do presidente da Republica, em que eles

radicionalmente tem exercido enorme influéncia.

De acordo com Dénio Nogueira, primeiro presidente do Banco Central do Brasil, a
independéncia concedida aquela instituigdo pela lei que o criou em 1964%° foi retirada
‘porque os inspiradores do presidente Costa e Silva perceberam que um Banco Central
independente poria fim a politica de transferéncia de recursos da sociedade para a
oligarquia, através dos subsidios geradores do déficit publico.” Ainda segundo Nogueira,

“a necessidade de independéncia do banco central esta em que
moeda é& poder. Se o mesmo nio for independente, sera,
automaticamente, instrumento de poder dos politicos que
estiverem eventualmente no governo, em beneficio de seus

®E importante frisar que a lei 4595 elaborada pelos ministros Bulhdes e Roberto Campos em 1964, mesmo
tendo determinado que o Banco Central dividisse com ¢ Conselho Monetario Nacional fungdes que
normaimente {he seriam privativas (tais como a coordenagao das politicas monetaria, crediticia, orgamentaria,
fiscal e das dividas interna e externa), deu-lhe um certo grau de autonomia ao estabelecer 0 mandato de seis
anos para a sua diretoria, cuja rencvagao seria feita gradativamente para garantir a continuidade das politicas
estabelecidas. Nao entanto, o Ato Institucional nimero 5 baixado pelo governo Costa e Silva em 1968
determinou que a diretoria do BC passaria a ser demissivel ad nutum (a qualquer momento). Ao ser orientado
porque a autonomia do Banco Central era importante, o general Costa e Silva foi incisivo ao responder: “O
guardido da moeda sou eu.”
A consequéncia desta decisdo do presidente Costa e Silva & de que, nos 36 anos de funcionamento da
Instituicdo, o atual detentor do cargo, Arminio Fraga Neto, ja & o seu vigésimo segundo presidente, o que da
uma média de um em cada ano e meio. Apenas durante o Governo Sarney passaram pelo BC 6 presidentes.
O Governo Collor teve dois presidentes, 0 Governo Itamar rés e o Governo Fernando Henrique ja esta no
quarto presidente do BC. Portanto, nestes ultimos 7 anos e meio, ja passaram pelo Banco 4 presidentes, isto
é, uma media de 1 a cada 1 ano e 9 meses e meio. Desde agosto de 1979, quando Paul Volcker assumiu a
presidéncia do Federal Reserve nos Estades Unidos, até o final do seu mandato em agosto de 1993,
passaram pelo Banco Central do Brasil nada menos que 12 presidentes. Estes numeros se tornam ainda mais
impressionantes se verificarmos as mudancas de diretores. E evidente que esta alta rotatividade naquele que
era para ser a maior autoridade monetaria do pais prejudica qualquer politica de combate a inflagao e tentativa
de estabilidade econdmica, n&o sé pela descontinuidade administrativa, mas principalmente pela
impossibilidade de resistir a qualquer determinagdo do Poder Executivo em financiar os seus gastos. Os
presidentes do BC que tentam enfrentar estas pressdes n4o conseguem permanecer.
E importante considerar, no entanto, que se a lei 4595, ao dar uma certa independ@ncia ac Banco Central,
pretendia promover alguma disciplina monetaria, tal intencdo ficou prejudicada com a criagdc da conta
movimento, pela qual o Banco do Brasil podia sacar a descaberto de uma conta no BC no sentido de realizar
operagbes de interesse governamental, sem que fosse necessario passar pelo orgamento monetario. Esse
mecanismo representou, até a sua extingdo em 1986, um instrumento de emissdo nas maos do governo
federal.



proprios interesses e da oligarquia a que pertengam ou
representem.”®’

Nesse sentido, € significativo que, embora os banqueiros se manifestem
condicionalmente favoraveis a independéncia da instituigdo, ndo tenham apresentado
nenhum projeto a respeito de questao tao crucial. Vejamos, a seguir, a situagao dos bancos

estaduais.

Nos ultimos anos, os bancos estaduais serviram como verdadeiras fontes emissoras
de moeda ao emprestarem aos governos de seus estados e nao receberem, sendo
obrigados a serem saneados pelo Banco Central. Até entdo, este Ultimo ndo teve
possibilidade de tomar uma atitude no sentido de freiar esta situagao, pois ndo tem forca
politica nem independéncia para tal. Na ultima década os bancos oficiais estaduais foram
alvos de Administracao Especial Temporaria pelo Governo Federal, através de intervengdes
ou federalizagdes, em que o Banco Central assume a administragdo dessas instituicdes,
com o objetivo de sania-las para facilitar a privatizagao. Foi 0 que aconteceu recentemente
com BANESPA.

Neste sentido foi editada a Medida Provisoéria n.° 2.044-55, de 25 de agosto de 2000,
que estabelece: “O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribuigdo que Ihe confere o
art. 62 da Constituigdo, adota a seguinte Medida proviséria, com forga de lei:
Art. 1.° - A redugdo da presenga do setor estadual na atividade financeira bancaria sera
incentivada pelos mecanismos nesta Medida proviséria, e por normas baixadas pelo
Conselho Monetario Nacional, no ambito de sua competéncia, preferencialmente mediante a
privatizagdo, exting8o, ou transformagdo em agéncia de fomento, de instituicbes financeiras
sob controle acionario de Unidade da Federag&o.
{..)
Ant. 3.° Para fins desta Medida Provisdria, podera a Unido, a seu exclusivo critério:
| = adquirir o controle da insitiui¢cdo financeira, exclusivamente para privatiza-ia;

Um outro fator de muita importancia nesta questdo & o corpo de funcionarios do
Banco Central. Eles defendem o fortalecimento da instituicdo através da manutengdo de
todas as suas fungées atuais,” principalmente a de fiscalizagdo das instituigdes financeiras.

Diante do risco de se aprovar uma das muitas propostas existentes - que, ao conceder

' Revista Rumos, jan/fev/1994.

& 0O Banco Central & bastante criticado atualmente por executar fungdes que seriam indevidas para uma
autoridade monetaria, tais como: fiscalizagao de consoércios, bingos, credito rural, etc.
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maior independéncia ao BC, retira-lhe, em contrapartida, varias de suas fungdes- tudo
indica que ao corpo de funcionarios naoc interessa a aprovagao do artigo 192. Embora nao
esteja diretamente ligada a independéncia da Instituigdo, outra de suas preocupacoes &
quanto ao regime juridico de trabalho da classe, que prefere manter-se como “bancarios”,
sendo regidos pela Consolidag¢ao das Leis do Trabalho (CLT) e ndo serem transformados

em funcionarios publicos.

Sem representarem nenhum grupo de interesse especifico, mas relevantes por sua
experiéncia e capacitacao profissional, os ex-presidentes do Banco Central costumam ser
fervorosos defensores de sua independéncia. Em agosto de 1987, nove deles®® se reuniram
em um seminario para defender a inclusdo de um artigo na Constituicdo em elaboragao
que garantisse independéncia a Instituigao. Ernane Galvéas afirmou que o BC devia ser
independente, mas com suas fungbes muito bem definidas. Antdnio Carlos Lemgruber
defendeu total libertagdo contra as ingeréncias do Conselho Monetario Nacional. Carlos
Brandao argumentou que alguém tem que dizer “nd0” quando se pede por mais recursos,
ou se correra o risco de desequilibrio econdmico e financeiro e de hiperinflagdo. Estavam
também presentes ao encontro os ex-ministros Roberto Campos, Delfim Netto e Mario
Henrique Simonsen. Este Ultimo, ao contrario dos outros dois, que se pronunciaram a favor
de um modelo de autonomia plena para o Banco Central, considerou mais adequado a
realidade do Pais um modelo misto, com o Banco mais independente do que é atualmente,
mas integrado as decisdes de politica econémica do governo. Simonsen chamou atengéo,
na defesa de um modelo intermediario, para a necessidade de uma coordenagao estreita

entre as politicas monetaria e fiscal, tendo como objetivo final o controle do déficit publico.

Uma proposta importante foi apresentada ao presidente Itamar Franco pela
Academia Internacional de Direito e Economia - AIDE em novembro de 1992. De acordo
com esta proposi¢do, o Banco Central se voltaria exclusivamente para a estabilidade da
moeda, deixando as fun¢des de fiscalizagao e normatizagado do sistema financeirc para a
Comissao do Sistema Financeiro - uma espécie de autarquia a ser criada no Ministério da
Fazenda. Segundo o projeto, o Banco Central teria uma diretoria com mandato fixo de seis
anos, cujos nomes seriam aprovados pelo Senado, ficaria proibido de financiar o Tesouro
Nacional e a sua sede seria transferida para o eixo Rio-Sao Paulo. Cinquenta integrantes da
Academia, juristas e economistas, assinaram o documento, entre eles: Carlos Brandao - ex-

presidente do BC; deputados Delfim Netto e José Serra; economistas Julian Chacel,

8 Sa0 eles: Dénio Nogueira, Ruy Leme, Ernane Galvéas, Paulo Lira, Carlos Branddo, Anténio Carlos
Lemgruber, Carlos Langoni, Ferndo Bracher e Francisco Gros.
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Affonso Celso Pastore, Mario Henrique Simonsen e Roberto Macedo; juristas Hamilton Dias
de Souza, lves Gandra, Miguel Reale, Oscar Dias Corréa e Sydney Sanches. O projeto
encantou o entdo ministro da Fazenda, Eliseu Resende, e o presidente Itamar Franco que
chegou a dizer que poderia envia-lo ac Congresso como sendo do Executivo. No entanto, o
mesmo foi duramente criticado pelo entdo presidente do Banco Central, Paulo César
Ximenes, principalmente no que se referia a retirada da fungao de fiscalizagdo do mercado
financeiro. Alguns meses depois, Itamar recuou na sua idéia, afirmando que ele nio
pensava que o assunto fosse tao complexo e teria que ser melhor analisado. Apesar das
duvidas do presidente, a proposta de independéncia do Banco Central fazia parte do
programa econémico do ex-ministro da Fazenda, Paulo Haddad, e era um dos 15 itens das

diretrizes econémicas apresentadas pelo seu sucessor, Eliseu Resende.

A despeito do comentario do presidente Itamar ao projeto da AIDE, de uma maneira
geral, as manifestagdes do Executivo a respeito da questao foram bastante cautelosas,
esporadicas, influenciadas por fatores conjunturais e ndao demonstravam uma prioridade
para a questdo. O Art. 192 nao foi regulamentado porque ndo houve vontade, nao houve
empenho do Executivo. No dmbito do Executivo, os problemas hao haviam sido discutidos,
nao estava amadurecida, nio tinha consenso. A propria inclusdo daquele artigo na
Constituigao foi contraria aos anseios das bancadas governistas e Executivo, tanto que no
dia seguinte a promulgagao da Constituicdo o Consultor Geral da Republica emitiu um
parecer declarando a nao auto-aplicabilidade do § 3.°. Em 12 de outubro de 1988, o PDT
(Partido Demaocratico Trabalhista), ao argumento de que o Poder Executivo tentava afastar
a auto-aplicabilidade do § 3.°, ao invés de normatizar o seu cumprimento, propdés AGAO
DIRETA DE INCOSTITUCIONALIDADE. Usualmente, os dirigentes dos mais altos escaldes
do governo enfatizam que antes da regulamentagao do artigo 192, haveria de se discutir as
reformas fiscal, tributaria, previdenciaria e administrativa, esta Ultima ja totalmente realizada,
através da Emenda Constitucional N.° 19, de 4 de junho de 1998 e a previdenciaria pela
Emenda Constitucional N.° 20 de 15 de dezembro de 1998. Esta posigdo é bastante
inteligivel, ja que a subordinagao do Banco Central representa um importante recurso de

poder nas maos do ministro da Fazenda e do presidente da Republica.

Para compreendermos melhor o ndo envolvimento efetivo do Poder Executivo, é
necessario levarmos em conta a grande instabilidade politica e econdmica vivida pelo Pais
desde o momento em que a questao entrou efetivamente na agenda politica, isto €, quando

foi criada a Comissdo Especial na Camara dos Deputados em meados de 1991. Desde
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ent3o, tivemos o impeachment® do presidente Collor, eleigbes para prefeito em 1992, a CPI
do orgamento em 1993, elei¢bes gerais em 1994 e o Plano de Estabilidade Econdmica (
Plano Real) em 1995, este ultimo fato praticamente manteve em estado de inércia as
discussdes sobre a regulamentacido do Art. 192. Durante este periodo, houve constantes
trocas de pessoas chaves na area econémica do governo, inviabilizando a elaboracao de

qualquer proposta para um tema tao complexo.®®

Segundo o ex-deputado César Maia, ex-relator da Comissdo Especial do Sistema
Financeiro e autor do principal projeto apresentado para regulamentar o artigo 192 da
Constituigdo, a sua proposta recebeu total apoio dos ex-presidentes do Banco Central,
Ibrahim Eris @ Francisco Gros e do ex-ministro Marcilio Marques Moreira. De qualquer
forma, este apoio nao parece ter sido tao ostensivo nem tao convicto assim, uma vez que o

Executivo ndo chegou a mobilizar-se para aprova-lo.

Atualmente ja n3o se discute mais a regulamentagdo do Art. 192, mas a
regulamentagao do Sistema Financeiro. A proposta de Emenda Constitucional n.° 53,
apresentada pelo Senador José Serra e Outros, que tem por finalidade alterar
significativamente as disposi¢des constitucionais referentes a organizagao e disciplina do
sistema financeiro nacional € 0 mais novo capitulo a ser discutido do Congresso, quando
hoje ja ndo temos mais as oposig¢des ao Executivo, como os bancos Estaduais, as forgas

sindicais, 0s ruralista etc.

O texto original apresentado pelos Autores ao Senado Federal revogava
sumariamente o inciso V do art. 163 e o art. 192 da Constituigido Federal, e o art. 52 do Ato
das Disposigbes Constitucionais Transitérias. Durante sua tramitagdo naquela casa. a
proposigdo recebeu Substitutivo, de autoria do Relator, Senador Jefferson Peres, que,
aprovado, constitui o texto enviado ao exame da Camara dos Deputados. A nova proposta

se constitui no seguinte:

a) noinciso V do art. 163, a redagao “fiscalizagao das instituigdes financeiras” é substituida
pela redagéo “fiscalizagao financeira da administragédo publica direta e indireta”.

% Cabe lembrar que o prasidente da CPI do PC foi presidida pelo entdo presidente da Comissao Especial do
Sistema Financeiro, deputado Benito Gama.

De la para ca tivemos: 3 presidentes da Republica (Collor, Itamar, Fernando Henrique), 7 ministros da
Fazenda (Marcilio, Eliseu Resende, Paulc Hadad, Gustavo Krause, Fernando Henrique, Ciro Gomes, Pedro
Malan), 06 ministros do Planejamento (Jodo Batista de Abreu, Paulo Hadad, leda Crusius, Alexis Stepanenko,
Beni Veras, José Serra), 8 presidentes do Banco Central (Francisco Gros, Gustavo Loyola, Paulo César
Ximenes, Pedro Malan, Pérsio Arida e Gustavo Loyola (novamente), Gustavo Henrique de Barros Franco e
Arminio Fraga Neto.
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b) No art. 192, sao revogados todos 0s incisos e paragrafos e dada ao caput a seguinte
redagdo: “Art. 192. O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o
desenvolvimento equilibrado do Pais se a servir aos interesses da coletividade, em
todas as partes que o compdem, abrangendo as cooperativas de crédito, sera regulado
por leis complementares, que disporao, inclusive, sobre a participagdo do capital
estrangeiro nas instituigdes que o integram”.

c) No caput do art. 52 do Ato das Disposigdes transitorias, a atual redagao “até que sejam
fixadas as condigbes a que se refere o art. 192, Ill, sdo vedados” & substituida por “até

que sejam fixadas as condigdes do art. 192, sdo vedados”.

O texto acima da Proposta de Emenda a Constituicdo — PEC N.° 53, de 1999, foi
aprovado pela Comissdo Especial da Camara dos Deputados por 19 votos favoraveis e seis
contrarios, medidas que criam condigdes para a regulamentagdo do Sistema Financeiro
Nacionai (SFN) por meio de varias leis complementares.

Alem de retirar o polémico teto dos juros reais que. na Constituicdo Federal, § 3.° do
Art. 192, ficam limitados a 12% ao ano, a medida reduz o papel regulamentador do Banco
Central, devolvendo essa atribuigdo ao Congresso Nacional. Mais do que isso, reforga a
importancia da matéria, ao determinar que ela devera ser regulamentada por meio de leis
complementares. Essa medida impede que as discussdes se déem em sessdes esvaziadas

da Camara, o que seria possivel se a regulagdo da PEC ocorresse por lei ordinaria.

Hoje, a Constituicao define a regulamentacao do Sistema Financeiro por meio de
uma unica Lei Complementar, 0 que cria amarras para a aprovagido de uma proposta que
seja capaz de acgarbancar todos os assuntos previstos. Desde de 1988, varios projetos

foram iniciados, mas foram rejeitados.

Esta atitude parece estar relacionada com a estratégia politica do governo na
conduc¢do de um assunto de importancia central no calculo politico das elites governantes e
no calculo econdmico dos agentes mais poderosos do sistema financeiro nacional: a

inflagao e o contrcle do déficit publico.
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4.4. Quem Ganha e Quem Perde

Para se compreender melhor os interesses e a¢des de cada um dos setores frente &
questao da independéncia do Banco Central e, conseqlientemente, da regulamentacio de
todo o artigo 192, &€ importante verificar guem ganha e quem perde caso a decisido venha a
ocorrer. Levando em consideragao apenas o interesse especifico individual dos setores
envolvidos, sem se preocupar com 0 ganho ou perda para a sociedade como um todo, é

possivel identificar um conjunto de possibilidades.

Considerando o processo inflacionario vivido pelo Pais até meados de 1994, o Poder
Executivo teria sido amplamente prejudicado na possibilidade de financiamento dos seus
gastos, caso o Banco Central viesse a ser independente. Tomando como base 0 més de
maio de 1992, calcula-se que aproximadamente 11 bilhdes de délares foram creditados na

conta corrente do governo as custas da inflagdo somente naquele més.

Haveria ainda a possibilidade de que o Banco Central viesse a tomar medidas e
definir politicas completamente destoantes daquelas tragadas pelo Ministério da Fazenda,
criando sérios obstaculos a gestdo das politicas econémicas tragadas pelo governo. O
Poder Executivo perderia também um instrumento de poder sobre os governadores de
Estado que, tendo seus bancos estaduais em situagdo falimentar sdo obrigados a

recorrerem ao Banco Central.

Por outro lado, analisando a questao sob outro angulo, 0 mesmo Executivo poderia
ser beneficiado, uma vez que o Banco Central ficaria com o 6nus politico de ter que tomar
medidas impopulares para conter a inflagao, como, por exemplo, a manutencéo de taxas de
juros altas, ficando o primeiro apenas com o boénus de uma eventual estabilidade
econdmica. Além disso, o Executivo ficaria mais forte para resistir as pressées dos grupos
organizados que obtém benesses do governo a custa da disciplina monetaria. Todavia,

estes ganhos estratégicos parecem nao compensar os custos correspondentes.

Se considerarmos que a regulamentagdo do sistema financeiro pode contribuir para
a manuteng¢do do controle do processo inflacionario, como acreditam muitos economistas, a
conclusdo 6bvia € de que quem ganha com a inflagdo ndo se interessaria pela adogao
dessa medida. Segundo Cysne (1995), entre janeiro de 1990 e maio de 1994, quando a
inflagdo média situou-se ao redor de 28,8%, as transferéncias inflacionarias totais para o
setor bancario comercial brasileiro situaram-se em torno de US$ 810,484 milhdes ao més,
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isto €, quase US$ 10 bilhées ao ano. Deste total, cerca de 38,9% foram apropriados - em
termos brutos®® - pelo sistema bancario comercial privado, cabendo ainda 32% aos bancos
estaduais e 29,1% aos bancos oficiais federais. Cysne verifica ainda que estas
transferéncias inflacionarias foram drasticamente reduzidas em torno de R$ 9.047,652
milhdes ao ano, isto &, cerca de 90%, no periodo de jutho a setembro de 1994,

imediatamente apds o Plano Real.

Outro indicador da boa situagao do sistema financeiro brasileiro & a sua participagao
de cerca de 10,5% no PIB, enquanto em paises como Alemanha e Estados Unidos este
indice esta ao redor de 2,5%. Um dos fatores explicativos para tal assimetria é certamente o

elevado nivel de inflagdo da economia brasileira.®’

Os dirigentes do Banco Central ganhariam ao ficar institucionalmente mais fortes,
livres da descontinuidade administrativa e de pressdes politicas. Entretanto, os seus
funcionarios seriam prejudicados se passassem a ser considerados funcionarios publicos e
néo bancarios. Além disso, apesar do desejo de se fortalecerem institucionalmente, caso o
BC venha a se dedicar exclusivamente as fungdes classicas de um Banco Central- isto é, o
controle da moeda. deixando de lado outras fungdes que exerce atualmente e que ocupa
grande parte do seu quadro -, é possivel que seja necessario um profundo corte no quadro

de pessoal.

Os governadores de estado ficariam impossibilitados de se endividarem amplamente
junto a seus bancos estaduais, uma vez que o Banco Central poderia recusar-se a sanea-
los, e passariam a gastar apenas aquilo que podem. Dessa forma, perderiam a capacidade
de financiamento, via emissdo de moeda, de politicas destinadas a favorecer os seus

interesses politico-eleitorais.

Algumas instituicdes financeiras privadas perderiam a possibilidade de serem
saneadas com o dinheiro publico. Com um Banco Central independente, caso um banco
privado esteja em dificuldades e ndo consiga se recuperar, tera que ser fechado. Por mais

absurdo que possa ser o saneamento de instituigbes privadas com o dinheiro do

% Ganho bruto nao considera que parte destes ganhos voltam para o sistema ndo bancéario da economia sob a

forma de aliquotas bancarias reduzidas, reciprocidades crediticias e/ou outras facilidades gque teriam um custo
“mais elevado para o publico na auséncia de inflagio.

A consequéncia desta concentrag@o de recursos no sistema financeiro, em detrimento das demais atividades
produtivas, &€ que houve uma perda de bem-estar média anual de 3,3% do PIB (Simonsen, Mario H. e Cysne,
Rubens P. Welfare Costs of Inflation: The Case of Interest Bearing Money and Empirical Estimates for Brazil,
mimeo, EPGE, 1994 (apud Penha Cysne (1995)).
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contribuinte, o fato tem acontecido, como mostram os casos do Banco Halles, Coroa
Brastel, Comind-Auxiliar, Banco Meridional, Minas Caixa, entre outros, e. mais

recentemente, Bancos Econdmico, Comercial de Sao Paulo e Mercantil de Pernambuco.

Os bancos privados perderiam também a sua capacidade de influéncia sobre o
Poder Executivo e o Banco Central. Eles nao pretendem modificar a situagao atual na qual
possuem toda uma estrutura montada na defesa de seus interesses por uma mudanca
duvidosa.

Caso o Banco Central venha a ficar subordinado ao Congresso Nacionai, o que &
mais provavel, embora estejam organizados para exercerem influéncia na defesa de seus
interesses, os banqueiros podem ter que enfrentar a oposicdo de outros interesses
organizados, seja de setores empresariais, seja dos setores de esquerda, ligados aos

interesses dos trabalhadores, ou quaisquer outros.

4.5. Considerag¢does Finais

Mesmo considerando a grande dificuldade em conceituar e analisar as propostas de
independéncia para 0 Banco Central, bem como a diversidade entre as propostas dos
diferentes setores e a especificidade de cada uma delas, julgamos possivel identificar suas
preferéncias e sugerir 0s entraves € as estratégias que fizeram com que a decisdo nao

fosse tomada.

O problema da independéncia do Banco Central tem a ver com a possibilidade de
perda, de alguns setores, da capacidade estratégica de controlar um recurso de poder de
crucial importancia: a politica monetaria. Além disso, os interesses desses setores podem
ser ameagados caso, no novo modelo, o BC mantenha suas fun¢gdes de fiscalizagao e
intervencao. Assim, a questao parece ser o eixo em torno do qual € possivel identificar trés

coalizbes.

A primeira delas abrange os que defendem a independéncia do Banco Central. Inclui
especialistas, entre eles agentes do meio académico e ex-presidentes da Instituicdo. Em
certa medida, agrega também o Partido dos Trabalhadores e a Confederagao Nacional dos
Bancarios (CNB/CUT) que defendem a manuten¢do do Banco Central como autarquia

federal vinculada ao Executivo, principal 6rgao de regulagdo do mercado financeiro e
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responsavel pela execugdo das politicas monetaria, cambial e crediticia; mas com alguma

subordinagao ao Poder Legislativo.

Uma segunda coalizao, contraria a medida, € formada pelo segmento dos bancos
privados, pelos bancos estaduais e governadores de Estados e particularmente pelo préprio
Poder Executivo. Todos estes setores nao tém nenhum interesse em mudar a situagao,
tendo em vista que teriam muito mais a perder do que a ganhar. Vale destacar, aqui, 0
poder desta coalizido ao aliar o Poder Executivo, os bancos privados e os governos

estaduais.

Finalmente, a terceira coalizido € formada pelos que estao alheios ao processo e/ou
manifestam reagdes ambiguas a questdo: a sociedade civil em geral, as grandes, pequenas

€ micro empresas, os produtores rurais, etc.

Dada esta configuracdo, parece dificii que venha a se constituir uma coalizdo
vitoriosa em defesa da independéncia do Banco Central. Ao contrario, aqueles que tem
seus interesses objetivos ameagados pela medida parecem dispor de mais recursos de
poder e de maior capacidade de mobilizagdo, particularmente no sentido de impedir que a

questao se transforme em um efetivo problema politico.
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CAPITULO V
LIMITAGAO DA TAXA DE JUROS

5.1. Limitagdo da Taxa de Juros em 12%. 5.2.
Instrumento da Politica Econémica e Monetaria
do Governo. 5.3.Discussdo na Assembléia
Nacional Constituinte. 5.4. Um Instrumento de
Pressdo sobre o Executivo. 5.5. A Controvérsia
sobre a Auto-Aplicagdo. 5.6. A Comissao
Especial para Regulamentar o SFN. 5.7. A
Votagdo no Senado e Pedido de Urgéncia na
Camara. 5.8, Consideragdes Finais.

5.1. Limitagao da Taxa de Juros em 12%

O juro pode ser definido como o prego da locagdo do dinheiro. E o aluguel, prémio
ou beneficio que deve ser pago pela utilizacido de um capital durante um determinado
tempo. Poderiamos dizer, ainda, que € a remuneracao que o devedor paga ao credor, além
do capital, como compensagac pelo uso da quantia emprestada, pelo fato do dono do

capital deixar de dispor do seu dinheiro e do risco que corre com o empréstimo.

Os bancos sao intermediarios financeiros que captam daqueles que tém recursos
disponiveis e emprestam aqueles que necessitam de recursos, ou seja, transformam
poupanga em investimento ou em consumo, cobrando uma remuneragao pelo servigo. Para
que isso acontegca, 0s bancos normalmente remuneram os aplicadores com uma
determinada quantia e cobram daqueles que lhes tomam empréstimo uma quantia superior.
Da diferenga entre a remuneragao do aplicador e os encargos cobrados do tomador de
recursos, o banco deve tirar 0 seu custo operacional e 0 seu lucro. O lucro sera tanto maior
quanto menor for a remuneragao do primeiro e quanto maiores forem os encargos cobrados

do segundo.

A idéia da taxa de juros esta embutida nesse raciocinio. Neste exemplo, verifica-se
que existem duas taxas de juros: uma paga ao poupador e outra cobrada do tomador. Para
que haja pessoas dispostas a poupar, € necessario que a remuneragao (juros) a ser

recebida seja suficientemente atraente. Quanto maior a taxa, maior a remuneragao e,
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portanto, maior incentivo ao ato de poupar. Do ponto de vista do tomador de recursos, caso
ele pretenda utilizar os recursos para aumentar a sua producao, isto &, para investimento, a
operagédo s6 |he sera interessante se o incremento de receita gerado pelo aumento de
produgao for suficiente para remunerar pelo menos os juros associados ao financiamento. E
claro, pois, que taxas de juros excessivamente elevadas atuam como inibidores de decisdes

de investimento.

Este relacionamento entre os agentes financeiros e o setor produtivo ndo se da sem
conflito. Em torno da taxa de juros existe também uma luta entre o capital bancario contra o
capital industrial, comercial e agricola. Quanto maiores forem as taxas de juros, maior sera
a participagio na renda das instituicées financeiras e maior sera o prejuizo das atividades
produtivas.

Nao ha duvida de que no Brasil, especialmente a partir de 1964, foi dada uma
prioridade muito grande ao setor financeiro. Todo o apoio |he foi dado. E através de taxas
de juros elevadas e de especulagdo, esse setor aumentou sua participagdo na renda
nacional. Nao ha duvida de que esse crescimento exagerado se realizou com prejuizo de
investimentos produtivos, apesar de o sistema nado se sentir capaz de finalizar a
acumulagao de capital através de investimentos a longo prazo. Ndo ha sistema capitalista
avancado sem um sofisticado sistema financeiro. Mas este desenvolvimento financeiro ndo
deve ser realizado as custas do desenvolvimento industrial ou apoiado em uma

concentragdo de renda insuportavel como aconteceu no Brasil.

Envolvido neste conflito esta o Poder Executivo pela sua responsabilidade na gestao
da politica macroeconémica, em que necessita administrar um equilibrio entre variaveis
importantes, tais como consumo, investimento e poupan¢a, que acabam tendo reflexo
decisivo nos indices inflacionarios e de desenvolvimento econémico do pais. Além disso,
diante do seu déficit orgamentario, o governo vé-se na necessidade de utilizagdo freqlente
da taxa de juros como um meio para conseguir colocar seus titulos no mercado e poder

financiar os seus gastos.

5.2. Instrumento de Politica Econdmica e Monetaria do Governo

A taxa de juros é estabelecida pelo Conselho Monetario Nacional e posta em pratica

pelo Banco Central. Por meio dela, o governo manipula a oferta monetaria disponivel e
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determina a politica de desenvolvimento econdémico e de combate a inflagdo. A adog¢ao de

uma taxa de juros alta tem as seguintes fungbes:

a)
b)

c)

d)

conter uma demanda muito aquecida;

incentivar a poupanga;

desestimuiar os investimentos em estoques especulativos (eles ficam mais
caros), 0 que aumenta a oferta de produtos no mercado e evita aumento de
pregos;

incentivar o ingresso de recursos do exterior a reduzir a pressao para remessa

de divisas.

Em contrapartida, ela pode trazer os seguintes inconvenientes:

a)

b)

c)

d)

e)

a)
h)

i
k)

desaquecimento do setor produtivo;

aumento do custo de produgdo das empresas, uma vez que os jurcs também
entram no custo de produgdo, juntamente com os salarios, matérias primas e
impostos;

inibigdo dos investimentos produtivos;

criagao de um ambiente especulativo e pouco propicio a estabilizagdo e ao
desenvolvimento;

encarecimento da rolagem da divida publica;

geragdo de uma renda adicional aos investidores do mercado financeiro;
transferéncia de renda de toda a sociedade para os credores do governo,
elevagao das inadimpléncias, faléncias e concordatas,

aumento do desemprego;

criagao de um ambiente recessivo;

aumento da entrada de ddlares no pais, provocando uma redugéo na cotagao da
moeda norte-americana. Isso estimula as importagdes, encarece as exportacoes
e, consequentemente, reduz os saldos da balanga comercial, criando

dificuldades para o equilibrio das contas externas do pais.

Considerando que a elevagdo da taxa de juros € um importante instrumento de

politica econémica € monetaria que o0 governo tem em maos,®® a dificuldade parece estar

®0 ex-deputado Fernando Gasparian, autor da emenda apresentada na Constituinte que limita os juros em
12%, ndo concorda com essa afirmacdo. Segundo ele, “para desaquecer a demanda e impedir a formagio de
estoques especulativos, o governo pode, por exemplo, aumentar a taxa de imposto sobre as operagdes
financeiras, medida que, onerando os custos financeiros, tem efeito idéntico ao aumento da taxa de juros, sem
ter a desvantagem de transferir recursos para o setor financeiro, mantendo sua ineficiéncia e sua alta taxa de
lucratividade, e consequente concentracao de renda.” (Gasparian, Femando. A luta contra a usura: o limite
constitucional de 12% esta em vigor).
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em encontrar o ponto ideal em que a mesma ndo provoque explosdo de consumo, mas
também nao iniba a atividade econdémica. No caso brasileiro, o grande problema, dizem
alguns especialistas, € que como o governo gasta mais do que arrecada, precisa buscar
recursos adicionais no mercado para financiar a sua divida, se tornando o maior tomador
destes recursos. Por isso, 0 governo promove a elevagao da taxa de juros no intuito de
atrair compradores para 0s seus papéis de pouca credibilidade, ficando refém da situagdo e
nao conseguindo muda-la. A consequéncia & a de que o instrumento que, em tese, deveria
ser usado esporadicamente e por curto espago de tempo, acaba sendo utilizado
indefinidamente pelo governo.

5.3. Discussao na Assembleéia Nacional Constituinte

Seja para se financiar, seja para controlar a inflagdo, o governo tem estabelecido
taxas de juros altissimas. A consequéncia disso tem sido reacdes. algumas delas radicais.
por parte dos setores prejudicados por tal politica. Um exemplo deste tipo de reagdo foi a
inclusdo da limitagdo da taxa de juros em 12% no artigo 192, quando da elaboragao da
Constituigao de 1988.%°

A proposta foi apresentada através de emenda do deputado Fernando Gasparian
(PMDB-SP) e provaveimente foi a mais criticada decisdo tomada pela Assembléia Nacional
Constituinte. A ampia maioria conseguida na votagio - 314 votos a favor, 112 contra e 34
abstengdes - surpreendeu muitos técnicos, parlamentares e outras autoridades. A

consideragao dos fatores conjunturais € fundamental no entendimento desse resultado.

O problema parece ter se desencadeado a partir do fracasso do Plano Cruzado, que
estimulou a tomada de financiamentos pelo setor produtivo a partir da expectativa de
inflagdo zero e juros baixos. Todavia, com o retorno das altas taxas inflacionarias e a
adogac de uma politica de juros altos na tentativa de conter a inflagdo, os tomadores de

empréstimos logo se viram em graves dificuldades.

* parente e Afonsc (1992) fazem o seguinte comentario a respeito deste conflito: “Chama-se a atencio que,
nesse contexto, a idéia ndo constituiu apenas uma bandeira de posigdes, pode-se dizer, nacionalistas e
ligadas a moral cristd; mais do que isso, representou também um conflitc aberto e interno ao segmento
empresarial brasileiro: os devedores, representados basicamente pelo capital agrario, contra os credores, o
capital financeiro.”
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Em novembro de 1987, a revista Veja publicou uma reportagem na qual afirmava
que as principais organizagdes de representagio dos interesses agrarios - CNA, SRB, OCB
e UDR - haviam se aliado a Frente Nacional pela Livre Iniciativa e a Unido Brasileira dos
Empresarios (UBE), formando um sdélido bloco de direita disposto a defender ativamente os
seus interesses na Constituinte.”” Em junho de 1988, foi iniciada uma campanha nacional
de mobilizagao dos ruralistas pela anistia da corre¢do monetaria aos pequenos e médios
empresarios, tema em torno do qual a UBE e o Movimento Democratico Urbano (MDU) se
aliaram a UDR. No final de junho, a medida foi votada na Constituinte, cabendo a vitéria aos

.- 7
empresarios.”’

No dia anterior a aprovagdo da emenda, havia sido votada a proposta de reforma
agraria, em que saiu vitoriosa a Unido Democratica Ruralista - UDR que teve o apoio do
Centrdo.”” Na decisdo sobre o tabelamento dos juros, o apoio se repetiu, contrariando a

propria ideologia daquele grupo: liberdade total para a livre iniciativa.”

Uma explicagdo para este comportamento € a de que ele teria sido um protesto
contra os banqueiros, ja que muitos parlamentares, proprietarios de imoveis rurais ou de
empresas, incluiam-se na lista dos devedores, pagando juros altos para saldar seus

empréstimos.”

As elevadas taxas de juros praticadas naquele momento foram cruciais para que a
decisdo do tabelamento fosse tomada.” Uma semana antes da instalagao da Constituinte, o
deputado Ulysses Guimaraes afirmava: “Nao pego a queda de Fernac Bracher mas, sim, a
queda das taxas de juros”. Duas semanas antes, Ulysses fora procurado pelo presidente do

Banco Central que antecipava-se a reunidao dos governadores eleitos pelo PMDB, sabendo

" Revista Veja, 11/11/87.
"' Rua (1990; 281-310).

? Grupo de parlamentares de orientagdo conservadora, originarios do PFL, PL, PDS e pequenos partidos
conservadores, que se uniram, a partir de meados de 1987, de forma a conquistarem maioria na Constituinte.

O deputado Ronaldo César Coelho, dono do Banco Mulliplic, havia feito duras criticas aqueles dois
segmentos alguns dias antes. No dia posterior & votagdo, Coelho fez a seguinte observagio a respeito: “A
decisdo da Constituinte foi resultado de uma ressaca do Centrao, que dormiu com a UDR, acordou com drama
de consciéncia e resolveu se vingar em cima dos bancos.”

Fleischer analisou o perfil sGcio-econdmico dos integrantes da Constituinte e concluiu que, dos 211
parlamentares classificados como “capitalistas”, 43% tinham sua principal atividade na agricultura, 22,7% no
setor de empresas e financ¢as, 11% no setor de industria e transportes, 10,9% no setor de comércio e servigos
e 7,6% na midia. Considerando as atividades secundérias, os representantes da classe proprietaria rural
somam 133, ou seja, 23,8% da Constituinte (Fleischer, David. Um perfil sdcio-econémico, politico e ideologico
da Assembléia Constiuinte de 1987. Brasilia, 1987 (mimeo) apud Motter, Paulino. A batalha invisivel da
Constituinte: interesses privados versus carater publico da radiodifusdo no Brasil. Brasilia: Departamento de
Ciéncia Politica da UnB, 1994, p. 70 (Dissertagido. Mestrado em Ciéncia Politica).

Segundo © ex-deputado Roberto Cardoso Alves, “ha uma inegavel antipatia generalizada contra os
banqueiros e as taxas excrbitantes de juros. Assim, no havia constituintes dispostos a defender causa tao
antipopular”.
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que aquele partido vinha exigir uma a¢éo decisiva do governo no sentido de reduzir as taxas
de juros, ainda que fosse através do tabelamento. Apesar de se posicionar contra a medida,
o professor Celso Furtado afirmou, no dia seguinte a votagdo, que o tabelamento devia ser
visto como uma resposta ao abuso das taxas de juros: “Se as taxas fossem normais, como
em outros paises do mundo, geralmente entre 4% e 8%, ninguém estaria discutindo o

assunto nem colocando na Constituic;éo.""3

Além de todos esses aspectos, acrescente-se o fato de que os banqueiros
menosprezaram a votagao da emenda e nao fizeram mobilizagdo alguma contra, ao
contrario dos ruralistas e dos partidos de esquerda, que lutaram a favor. Aparentemente, os
banqueiros, mais desembaragados para atuar nos gabinetes do Executivo, porque nao se
organizaram adequadamente para atuar em um Congresso livre, e por avaliarem mal as

possibilidades de que a votagao lhes trouxesse resultados desfavoraveis.

O PMDB, maior partido do Congresso Nacional,”’ ficou dividido na questio.
Momentos antes da votagéo, os deputados Fernando Gasparian e José Serra tiveram uma
acirrada discussao no gabinete do entao lider do partido, senador Mario Covas. Para ndo se
imiscuir na polémica, Covas preferiu ndo votar deixando o encaminhamento por conta do
senador Severo Gomes, que liberou os votos dos peemedebistas, mas confirmou o seu voto

favoravel 4 emenda.

No plenario, a proposta foi defendida pelos deputados Gasthone Righi (PTB-SP) e
Mario Assad (PFL-MG). O teor de seus discursos emocionados demonstra o clima de
revolta contra os bancos, em defesa dos trabalhadores e das classes produtivas,
especialmente da agricultura. Transcrevemos a seguir alguns trechos destes

pronunciamentos:

deputado Gasthone Righi:

“...a presente emenda talvez seja uma das mais importantes
proposituras submetidas a analise desta Assembiéia... Sabemos
todos (...) que o Brasil se debate nessa crise em razido de uma
inflagdo galopante, que avilta os salarios e reduz a indigéncia os

'8 Jornal de Brasilia, 13.05.88, p. 6.

" O PMDB possuia, durante o processo constituinte, 259 deputados e 46 senadores, isto é, 54,7% do nimero
total de parlamentares (Motter, Paulino. A batalha invisivel da Constituinte: interesses privados versus carater
publico da radiodifus@c no Brasil. Brasilia: Departamento de Ciéncia Politica da UnB, 1994, p. 70 (Dissertagao,
Mestrado em Ciéncia Politica))



trabalhadores, mas que faz a opuléncia daqueles que vivem do
mercado financeiro. E a ciranda financeira implantada, é o
auténtico festival de Baitazar, festim onde o dinheiro do povo e o
dinheiro publico sdo consumidos em juros extorsivos sobre os
particulares e as entidades publicas (...) A emenda, portanto,
quando procura restabelecer dentre nos pelo menos os
principios éticos, para que haja parametros na cobranga de juros
ndo exorbitantes, € resultado de tarefa constitucional (...) E
preciso restabelecer um minimo de vergonha nacional -
vergonha aqui que se consubstancia num limite maximo a sanha
da cobranga de juros. Basta! Estao restabelecidos entre nds os
primados do valor do trabalho acima da exploragdo do
empréstimo capitalista... *’®

deputado Mario Assad:

“... somos representantes do povo e aqui estamos para defender
aos anseios da agricultura, da mini, média e pequena industrias,
do trabalhador, do proprietario e, acima de tudo, de toda a
Nagao brasileira (...) Este pais estd falido por causa
exclusivamente desses juros escorchantes que estdo levando
agricultores de minha regido até ao suicidio (...) povo que sofre e
vive desgragadamente, trabalhando para 1% dos banqueiros
viverem poderosamente nesta Nacao (...) Nao é possivel que se
deixe falir as empresas e a agricultura deste pais (...) o banco,
que também tem fungao social, deve assumir a parcela que lhe
cabe na area social deste pais (...) ndo vamos aceitar a
alegagao de que essa matéria ndo é constitucional. Rui Barbosa
sempre pregou que constitucional € tudo aquilo que parte da
alma do povo, bem como 0 que atende aos anseios
populares...”’
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Os pronunciamentos contrarios foram feitos pelos deputados José Serra (PMDB-SP)

e César Maia (PDT-RJ) que argumentaram que a matéria ndo era propria de um texto

constitucional

consequéncias ao pais. Transcrevemos abaixo alguns trechos dos dois pronunciamentos:

8 Diario da Assembléia Nacional Constituinte, 12.05.88.
"9 Diario da Assembléia Nacional Constituinte, 12.05.88.

e ndo haveria como ser operacionalizada, podendo trazer sérias
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deputado José Serra:

‘O problema é a pertinéncia, a propriedade e a eficacia de
estabelecer-se tabelamento de juros numa Carta Constitucional;
além do mais, baseado num conceito que é extremamente vago,
quando se vai medir em termos juridicos o que é taxa de juros
reais (...) depende da estrutura e do funcionamento do sistema
financeiro que organizaremos numa lei complementar, depende
da inflagdo, depende de expectativas, do déficit publico, da
politica monetaria, da inflagdo externa (...) Para combaté-la
devemos ter uma politica econémico-financeira-monetaria
adequada, nao uma fixacao simplesmente...”®

deputado César Maia:

“S6é existe no mundo um pais que opera com taxas de juros pos-
fixadas: o Brasil. O que acontece quando se impede na
Constituigdo o funcionamento com taxas nominais, ou seja,
prefixadas? Sempre que a inflagdo prevista for menor do que a
real, havera devolugao de dinheiro por parte do bangueiro.
Sempre que a inflagao prevista for maior do que a real, havera
devolugéo de dinheiro por parte do tomador de empréstimos, o
que & um absurdo. Mais ainda: o tabelamento & em nivel
maximo, todo sistema oligopolizado tem de fazer os pregos
ficarem acima dessa tabela (...) o governo fica limitado na sua
politica monetaria e fiscal em relagdo ao sistema financeiro,
privilegiando exatamente 0 que se quer combater (...) A
economia brasileira funciona junto a economia internacional.
FlutuagBes ocasionais de juros nominais no exterior vao produzir
evasio de recursos para o exterior.”’

Neste clima de aversao e hostilidade aos bancos durante o processo constituinte,

expresso com palmas para Righi e Assad e vaias para Serra e Maia, foi aprovada a emenda
no dia 12 de maio de 1988.

No segundo turno de votagao, em setembro de 1988, o entao senador Itamar Franco
rebateu as criticas feitas pelo deputado Francisco Dornelles contra a emenda Gasparian
nas quais alertava que a sua eventual aprovacao inviabilizaria a politica fiscal e monetaria e
‘engessaria” o proprio governo. Segundo Itamar, se eles, os constituintes, n3o
‘engessassem” o governo, 0 mesmo continuaria a “engessar” 0 povo brasileiro com o0s juros

exorbitantes que estavam sendo praticados. Itamar acrescentou ainda que a emenda era

% 1dem.
8 Idem.
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“‘da mais alta relevancia e ndo se poderia retira-la do texto
constitucional (...) a comunidade brasileira, na sua imensa
maioria, repele os excessivos privilégios outorgados ao capital
financeiro, em detrimento das outras atividades econémicas
produtivas (...) O restabelecimento da lei de usura visa a
estimular a produgdo, o pleno emprego e a retomada do
processo de desenvolvimento econémico.”®

Apesar do conteudo ideoldgico que permeia a questdo, a mesma aliou forgas
politicas bastante antagdnicas entre si, 0 que seria “inimaginavel” em condigdes normais.®
Na votacao, encaminharam a favor os lideres dos seguintes partidos: PC do B, PTB, PDC,
PSB, PCB, PDT e PT; apenas os lideres do PDS e PFL encaminharam contra; o PMDB
deixou a questdo em aberto, mas seu representante, senador Severo Gomes, declarou que
votaria a favor.® O parecer do relator, Bernardo Cabral, foi anunciado pelo presidente da
Mesa como sendo contrario @ proposigdo. porém o mesmo optou pela absten¢io na

votacao.®

Aparentemente, este resultado se deve a conjugacdo de trés variaveis: a baixa
capacidade de mobilizagdo dos agentes do setor financeiro no contexto de tomada de
decisGes por um Congresso que inaugurava sua liberdade; a maior capacidade de
organizagao e mobilizacado dos adversarios ao setor financeiro; o clima de hostilidade e

aversdo ao setor financeiro apés o fracasso do Plano Cruzado. Assim, estas votagdes

82 Gasparian (s.d.), p. 14.

8 Essa alianca entre a UDR e os partidos de esquerda € tdo bizarra quanto aquelas que costumam unir ex-
militantes de esquerda com os militares, tais como a que foi feita para defesa da reserva de mercado da
informatica na década passada e, mais recentemente, em torno da manutengéo dos monopélios do petroleo e
das comunicagdes.

Votaram a favor da emenda, entre outros: Affonso Camargo (PTB-PR), Benedita da Silva (PT-RJ), Cardoso
Alves (PMDB-SP), Carlos Chiarelli (PFL-RS), Fernando Lira (sem partido-PE), Florestan Fernandes (PT-SP),
Gasthone Righi (PTB-SP), Genebaldo Correia (PMDB-BA), Humberto Souto (PFL-MG), Itamar Franco (sem
partido-MG), José Genoino (PT-SP), José Paulo Bisol (PMDB-RS), Luis Roberto Ponte (PMDB-RS), Luis
Gushiken (PT-SP), Luis Inacio Lula da Silva (PT-SP), Maguito Vilela (PMDB-GO), Mauricio Corréa (PDT-DF),
Mauro Benevides (PMDB-CE), Miro Teixeira (PMDB-RJ). Nelson Carneiro (PMDB-RJ), Olivio Dutra (PT-RS),
Paes de Andrade (PMDB-CE), Pimenta da Veiga (sem partido-MG), Roberto Freire (PCB-PE), Roberto
Jefferson (PTB--RJ), Ronan Tito (PMDB-MG), Severo Gomes (PMDB-SP), Siqueira Campos (PDC-GO).
Votaram contra a emenda, entre outros: Afif Domingos (PL-SP), Afonso Arinos (PFL-RJ), Albano Franco
(PMDB-SE), Alvaro Vale (PL-RJ), Amaral Netto (PDS-RJ), Artur da Tavola (PMDB-RJ), Benito Gama (PFL-BA),
César Maia (PDT-RJ), Delfin Netto (PDS-SP), Divaldo Suruagy (PFL-AL), Francisco Dornelles (PFL-RJ),
Inocéncio Oliveira (PFL-PE), Jarbas Passarinho (PDS-PA), Jo&o Alves (PFL-BA), Jorge Bornhausen (PFL-SC),
José Lourengo (PFL-BA), José Serra (PMDB-SP), Luis Eduardo Magalh&es (PFL-BA), Marco Maciel (PFL-PE),
Nelson Jobin (PMDB-RS), Ronaldo Cezar Coelho (PMDB-RJ) (Diario da Assembléia Nacional Constituinte,
12.05.88).

8 cabral justificou sua posi¢éo afirmando que “. havia dado um parecer contrario, por escrito € nao me
manifestei porque a argumentagao trazida pelo eminente constituinte Mario Assad comoveu muito a Casa (...)
Se o eminente constituinte Delfin Netto esta achando estranho 0 modo como se calculara isso, muito mais eu,
que nao fui ministro da Fazenda. Agora, Sr. presidenie, a questfio & realmente contraditéria e polémica.”
(Diario da Assembléia Nacional Constituinte, 12.05.88).
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aparentemente expressaram a presenga, naquele momento especifico, de uma coalizdo
supra-ideologica, contraria aos interesses do sistema financeiro, cuja possibilidade os

agentes deste ou nao foram capazes de prever ou nao foram capazes de contra-arrestar.

Afonso e Parente (1992) sugerem a existéncia de uma relagdo entre a emenda que
limita os juros em 12% com outras duas também bastante desfavoraveis aos bancos. A
primeira delas, representando os interesses do setor de seguros, limitava as atividades dos
bancos, nac permitindo o acesso deles aos instrumentos que nao fossem proprios, pois
achavam que o “mercado financeiro bancario”, excluiria a poderosa concorréncia mesmos
da atividade securitaria *

O outro dispositivo contra os bancos, refere-se a concesséo de anistia da corregéo
monetaria na liquidagdo de empréstimos contratados durante o periodo do Plano Cruzado

por micro/pequenas empresas e mini, pequeno e médio produtores rurais.”

% 0 texto apresentado pelo Centrdo tinha a seguinte redagéo: “A lei complementar dispora sobre a autorizagio
para o funcionamento das instituigdes financeiras, assegurandc as instituicées bancarias oficiais e privadas, o
acesso a todos os instrumentos do mercado financeiro bancario.” O aditivo de Coutinho e Vasconcelos
acrescentava: “sendo vedada a essas instituigdes a participagdo em atividades ndo previstas nessa
autorizagdo.” Os dois parlamentares fizeram os seguintes pronunciamentos na defesa de suas
emendas:“...Nossa emenda tira dos banqueiros esse superpoder que tém de nos coagir nas suas agéncias
bancarias, quando vamos apanhar um empréstimo, e nos impingir seguro de vida, seguro de automével,
acBes do prépric banco. Temos de entender que a desconcentracio da renda nacional passa,
obrigatoriamente, pelo caminho da desconcentragdo do poder dos banqueiros (...) Peco, pois, a esta
Constituinte que nos dé apoio na demacratizagao do capital, permitindo a participa¢do a nossa sociedade em
lodos os mercados em igualdade de condicbes.” (Constituinte José Carlos Coutinho, Diario da Assembléia
Nacional Constituinte, 12.05.88, p. 10355).

“E a separagio do sistema bancarioc do sistema de seguros. E a decisdo para acabar com o chamado
supermercado dos bancos, pois o banco vende passagens, seguros e a¢les, por exemplo. Pretende-se,
entdo, que banco seja banco, e companhia de seguro, com seus corretores, seja de fato companhia de
seguro, ou seja, especificar as atribuicbes das instituicdes...” (Constituinte Aloisio Vasconcelos, Diario da
Assembléia Nacional Constituinte, 12.05.88, p. 10356).

O deputado Roberto Jefferson (PTB-RJ) também se pronunciou: “O PTB entende que tem de acabar com a
chantagem de gerente de banco vender seguro e passagem de avido, porque banco néo é supermercado, nao
pode ter agéncia de turismo nem empresa de corretagem de seguros. Entdo, o PTB vota 'sim' para acabar
com o supermercado financeiro.”

Contra a emenda também foram feitos alguns pronunciamentos:

Francisco Dornelles: “A emenda quer estabelecer um cartério para intermediarios de seguros (...) A Canstituic3o
transferiu para a lei complementar a tarefa de estruturar o sistema financeiro e n3o pode, agora, fazer um
cartorio, estabelecendo vantagens e garantias para uma determinada categoria de pessoas que quer, desde
ja, ter assegurados alguns direitos e algumas vantagens, alijando estabelecimentos que se encontram em
outra situagdo..." (Diario da Assembiéia Nacional Constituinte, 12.05.88).

O deputado César Maia, sem se posicionar explicitamente contra a medida, alerta para a incorre¢cdo do texto
que, segundo ele, proibe os bancos de pagarem os aposentados ou pensionistas, de receberem contas de
luz, de gas, de telefone e de receberem o pagamento do Imposto de Renda. “E o que esta dito aqui. Ou seja,
faremos uma senhora pensionista sair do distrito do interior atras do corretor de seguros? Ou atras de corretor
de recebimento ou de pagamento de pensdes? Ora, francamente, o texto escrito limita e atinge o cidadaoc. o
contribuinte e a populagdo, que sera fortemente onerada por ndo dispor de servigos amplos, sociais e publicos
do sistema bancario”, afirmou César Maia (Diario da Assembléia Nacional Constituinte, 12.05.88)

¥ Artigo 47 das disposigées transitérias da Constituigao Federal.
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Dessa vez, o conflito se deu entre os bancos e os seus devedores, notadamente o

setor agricola.Be

Ainda segundo Afonso e Parente, existem semelhangas entre a justificagdo da
emenda que estabelece a fixagdo do teto para cobranga de juros em 12% com as das
outras duas propostas. A caracteristica basica dos discursos em plenario nestas ocasides
foi a aversao a atividade bancaria e, em consegléncia, a tentativa de impor limites ou
mesmo apenar os intermediarios financeiros. Pois, se compararmos os pronunciamentos a
respeito da discussdo do sistema financeiro na constituinte, observaremos um ambiente

ndo muito favoravel aos bancos.

No intuito de reforcarem suas sugestdes, Afonso e Parente fazem uma comparagao
entre as votagbes das trés matérias:
QUADRO 2
Distribui¢do dos Votos dos Parlamentares por Dispositivo Constitucional na Assembiléia

Nacional Constituinte (numeros absolutos)

PROPOSTAS SIM NAO ABSTENGAO
Limitagao dos juros em 12% 314 112 34
Restrigdo aos bancos 289 153 15
Anistia da corregdo monetaria 286 163 -

Fonte: montado pelo autor a partir de Afonso, Parente et al. (1992)

No que se refere a coincidéncia de posicionamento dos constituintes que aprovaram
essas medidas, verifica-se que, dos 289 dos que votaram “sim” para a restricao aos bancos,
240 (83%) votaram também pela limitagdo dos juros. Constata-se ainda que 161
parlamentares votaram a favor nas trés vezes - isto é 51% dos que aprovaram o
tabelamento dos juros e 56% dos que aprovaram as outras duas emendas.

% 0s pronunciamentos abaixo ilustram este conflito:

Constituinte Humberto Souto: "Apresentamos esta emenda porque entendemos que este pais sabera separar o
homem que produz e trabalha daguele que especula no mercado financeiro... Ninguém neste pais parece se
preocupar com o homem que planta o feijdo, o arroz, o milho {...) No interior mais longiguo deste pais, os
bancos, na sua voracidade do lucro, eliminam, assassinam, matam milhares e milhdes de brasileiros, através
dos juros cobrados as microempresas e a produgdo rural. Isto que ¢é importante. Esta € uma emenda que néo
tem partidos, ndo tem fronteiras, ndo tem ideologias, e esta acima dos interesses dos lideres..."
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5.4. Um Instrumento de Pressiao sobre o Executivo

Os criticos da limitagdo da taxa de juros em 12% argumentam que esta, como
qualquer outro precgo, tem seu nivel determinado pela inelutavel lei da oferta e da procura.
Deste modo, seu tabelamento, como quer a Constituigdo, resultara nas mesmas distorgoes
observadas em quaisquer mercados de bens e servigos que tenham seus pregos tabelados:
escassez (restrigdo de crédito), cobranga de agios e sobretaxas. O sistema financeiro sera
levado a trabalhar no caixa dois, pois sera inevitavel cobrar um custo para o dinheiro, o qual
sera definido pele mercado. Segundo eles, caso seja regulamentado, o limite constitucional
dificilmente sera respeitado, especialmente nos periodos de escassez de crédito. E a
pratica mostrara que o mercado acabara encontrando formas de acomodagdo e que os
bancos encontrardo varios meios de contorna-lo, tais como: contrato de gaveta, empréstimo
com aquisigdo simultanea de titulos rendendo abaixo dos juros de mercado, imposi¢do de
prestacao de servigo n3o desejada, exigéncia de saldos médios muito elevados, negociagao
com os clientes para que parte do dinheiro liberado fique retido em conta corrente *°

89 Apresentamos abaixo manifesta¢des de alguns criticos da medida que ndo acreditam no seu funcionamento.

Luiz Carlos Mendonga de Barros, ex-diretor do Mercado de Capitais do BC: “E uma tristeza, uma medida
demagoégica, sem o menor sentido do ponto de vista econdmico e sem condigdes de ser efetivamente
fiscalizada. Sua aprovacdo revela a extrema ignorancia dos constituintes sobre a realidade econdmica. Néo
tem condigc6es de vigorar no mercado brasileiro, que trabalha com taxas pds e pré fixadas. Estas seriam
anuladas com o limite de 12%. O efeito da medida sera fazer surgirem instrumentos alternativos de crédito,
porque a taxa depende da oferta e da procura, do aquecimento ou desaquecimento da economia.” (Folha de
Sao Paulo, 12.05.88).

Roberto Macedo, economista: “No Brasil as leis sdo como vacina, umas pegam e outras ndc. Esta ndo deve
pegar. Os bancos dispdem de mecanismos para contornar essa lei através da exigéncia de reciprocidade, por
exemplo. Mas se essa lei pegar, serd um desastre financeiro, voltaremos a economia de troca. Me preocupa
também o dano que issc causa a imagem de seriedade institucional do Brasil no exterior.”" (Folha de Sao
Paulo, 12.05.88).

Delfin Netto, um dia apds a aprovacdo da emenda: “Com a votagdo de ontem a Constituinte retrocedeu ao
século XIll, pois Sao Bernardino de Senna ja defendia a lei da usura, que nunca funcionou (...) Todo mundo
cobrara 12% ao ano quando os juros reais estiverem por volta de 6%. Mas, quando alcangarem os 14%, por
exemplo, & claro que se vai repassar o custo e ndo havera como fiscalizar ou impedir.” (Folha de Sao Paulo,
13.05.88).

Andréa Calabi, ex-secretario do Tesouro: “E como querer tabelar prego de automével na Constituigdo, pois os
juros constituem um prego como outro qualquer na economia: o pre¢o do dinheiro. E ndo existe a menor
possibilidade de se tentar regular por lei um pre¢o como esse. Conseqiiéncia: o0 mercado vai desenvolver uma
série de mecanismos antificiais, informais ou mesmo ilegais para cobrar a taxa de juros adequada.” (Jommal do
Brasil, 12.05.88). — |

\ c 28 |l
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A despeito de existir realmente um conflitoc entre o capital produtivo e o capital
financeiro em torno da taxa de juros, e por mais que o primeiro reclame dos indices
praticados, o mesmo ndo defende o seu tabelamento, muito menos no texto constitucional *

Até mesmo por uma questdo estratégica, pois a existéncia de taxas de juros
elevadas acaba por se mostrar um instrumento do setor produtivo para negociar subsidios e
outros privilégios com o governo, bem como para se defender contra acusagdes de abusos
dos pregos. Assim, o setor produtivo culpa os bancos, que responsabilizam o governo, que
por sua vez, vé-se obrigado a recuar para ndo prejudicar interesses poderosos e a
economia como um todo.

Cabe acrescentar, porém, que o jogo de poder e as relagées entre as diversas
fracdes da burguesia sdo extremamente complexos. O conflito entre o setor financeiro e o
setor produtivo nao se da da mesma forma entre os seus diversos fragmentos. O setor
agricola, por exemplo, tem sido opositor ainda mais ferrenho do nivel de taxa de juros do

que o comércio e a inddstria.

Ha que se considerar que a taxa de juros afeta cada grupo diferentemente. Se para
as micro, pequenas e meéedias empresas 0 seu nivel elevado pode ser fatal, levando as
vezes a inadimpléncia, concordatas e faléncias, para as grandes o impacto é bem menor.
Estas estdo mais capitalizadas e nio necessitam tanto de financiamento; tém maior
possibilidade de barganha junto aos bancos, em fungdao de representarem maior
reciprocidade e menor risco; existe ainda a prerrogativa que muitas delas possuem de

tomarem recursos externos com taxas sensivelmente mais baixas.

= Apresentamos abaixo manifesta¢des de representantes do setor produtivo que confirmam esta afirmacgéo:

Luiz Carlos Mandelli, presidente da Federagdo das Industrias do Estado do Rio Grande do Sul: “Os constituintes
perderam a nogdo da realidade; estdo achando que sdo semideuses (...) Sdo pessoas mal informadas, que
ndo tém a menor nogdo de como funciona o sistema financeiro.” (Jornal da Tarde, 13.05.88).

Pio Guerra Filho, vice-presidente da Confederacio Nacional da Agricultura: “Foi uma atitude demagégica, que
ndo vai funcionar na pratica. pois a lei do mercado ¢ muito mais forte do que esse tipo de proposta.
Reconhe¢o a preoccupagio dos constituintes com as altas taxas de juros, mas isso ndo se define por decreto e
tem que ser acompanhada por toda uma politica financeira. Seria mais facil sobretaxar os lucros dos bancos.
Os préprios bancos vao encontrar uma forma de driblar a legislag&o. No final, o consumidor vai pagar os juros
que o mercado determinar.” (Jornal da Tarde, 13.05.88).

Deputado Guilherme Afif Domingos (PL-SP): “O pessoal parece que nao aprendeu a licgdo do Plano Cruzado,
que mostrou que tabelamento ndo funciona. Ataca o efeito e ndo a causa da inflagdo que é o déficit puablico.”
(Folha de S&o Paulo, 12.05.88).

Ruy Altenfelder, diretor do Departamento Financeiro da FIESP e representante da CNI junto a Constituinte: “E
irreal e atentoria 4 economia de mercado a limitagdo dos juros bancarios a 12%. Sou contra gualquer
tabelamento dos juros bancarios, principalmente se quantificade em norma constitucional. O tabelamento
proposto pelo deputado Fernando Gasparian reflete uma visao distorcida do funcionamento do mercado. As
taxas de juros sdo elevadas ndo porque o sistema bancario cobre arbitrariamente demais, mas porque o
governo toma dinheiro emprestado demais do sistema financeiro para cobrir o déficit publico, pressionando as
taxas de juros para cima.” (Jornal do Brasil, 12.05.88).
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Ha que se considerar, ainda, o fendmeno que vem ocorrendo, embora em niveis
ainda nao tdo acentuados, de fusdo entre o grande capital industrial e o capital financeiro.
Considerando todas estas vantagens comparativas das grandes empresas e o fato de que
elas tém também sido bastante beneficiadas com a politica de juros aitos e com o processo
inflacionario em curso no pais até meados de 1994 - uma vez que grande parte dos seus
rendimentos estiveram concentrados em lucros nao operacionais - presume-se que elas nao

seriam oponentes efetivos a politica de juros altos praticada pelo governo.

Assim, apesar da votagao expressiva a favor da limitagao da taxa de juros durante o
processo constituinte, a defesa convicta desta limitacdo fica restrita a uma parte dos
partidos de esquerda e a alguns poucos politicos mais nacionalistas. A maioria deles -

mesmo aqueles que votaram a favor da medida - € contra o seu tabelamento.

Se quase ninguém defende esta proposta e se, sob o ponto de vista da racionalidade
econdmica nao se admite tal proposta, cabe a pergunta: por que foi aprovada e continua
preocupando 0 governo e os bancos? A resposta s6 pode ser encontrada na racionalidade
politica desta decisdo. Além do seu apelo social,’' a aprovagao da emenda do deputado
Fernando Gasparian s6 pode ser entendida como um protesto, um “grito de alerta”, da
classe produtiva, especialmente a agricultura e as micro e pequenas empresas, € da
sociedade de uma maneira geral, contra os altos rendimentos do setor financeiro, em
detrimento de outros setores, e, principalmente, contra a politica de juros altos praticada
pelo governo® e suportada pelo bancos.” Este seria apenas um recurso para “ameagar”
aqueles atores e aumentar o poder de barganha dos seus “adversarios’, particularmente
considerando que a medida iria requerer regulamentagdao no futuro, através de lei

complementar.

o) governador do Para, Hélio Gueiros, fez a seguinte observagdo sobre a aprovagdo da emenda: “E uma
farsa. Ndo sera respeitada nem pelos proprios bancos oficiais. Os constituintes estdo jogando para a
arquibancada, adotando uma medida que apenas reflete uma reagdo a situaglo escandalosa e indecente que
¢ o problema dos juros no Brasil". (Jornal da Tarde, 13.05.88).

%2 Celso Furtado, ministro da cultura na época da aprovagao da emenda, assim se manifestou: “O controle da

taxa de juros faz parte da tradigdo brasileira. Tudo o que a Constituinte fez, ao fixar um limite aos juros reais,
foi externar uma angustia de toda a sociedade com os juros alarmantes praticados aqui” (Jornal da Tarde,
13.05.88).
Como dissemos, a taxa de juros € um importante instrumento de administragdo da politica econdmica e
monetaria. O seu tabelamento pela Constituicdo representaria uma camisa de forga para o governo,
significaria a quebra definitiva do Estado. que n&o teria como oferecer juros atraentes na venda dos seus
titulos. Em fungéo disso, a forma como os diversos segmentos prejudicados pela taxa de juros alta tem
encontrado para pressionar o governo € atraves da ameaga de sua regulamentagdo. Recentemente tal atitude
foi utilizada também como uma demonstragao de “forga” do Senado Federal e de algumas liderangas politicas
(senadores José Sarney e Antbénio Carlos Magalhdes) para pressionar o presidente da Republica a atender
suas reivindicagbes.
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5.5. A Controvérsia sobre a Auto-aplicagao

Nao tendo conseguido impedir que a limitagdo da taxa de juros em 12% fosse
incluida no texto constitucional. aos criticos da restou 0 argumento de que a medida nédo era
auto-aplicavel, uma vez que o caput do artigo determina que o sistema financeiro “sera
regulado por lei complementar” que dispora, dentre outras medidas, da taxa de juros reais.
Se antes a discuss3o centrava-se na oportunidade ou viabilidade da limitagao da taxa de
juros em um texto constitucional, ou mesmo numa lei ordinaria, a partir do momento em que
a mesma foi aprovada, a preocupagao passou a ser a de aplica-la imediatamente ou nao.
De um lado, estavam o governo, os banqueiros,’ grande parte dos economistas e até
mesmo os bancos oficiais; de outro, aqueles que deram suporte & aprovagao da emenda:

agricultores, partidos de esquerda, politicos nacionalistas.

Na verdade o governo ficou perplexo com a aprovagdc da emenda, pois dentro do
seu proprio quadro haviam técnicos que consideravam que o paragrafo 3° seria auto-

aplicavel, o que “geraria uma situagdo desastrosa no pais.” A solugdo encontrada pelo

* Transcrevemos abaixo a manifestagdo de alguns banqueiros ou de seus representantes a respeito do
tabelamento dos juros em 12%:

Pedro Conde, diretor-superintendente do Banco de Crédito Naciona!l: “A decisao da Constituinte pertence ao
reino da fantasia. A fixag8o de juros em 12% peca por excesso de irrealismo e € mais uma de tantas decisées
tomadas pelos constituintes que irdo dificultar sobremaneira o funcionamento da economia. O juro cobrado
pelas instituicbes financeiras ¢ a fatia menos importante na composi¢do da taxa bancaria, sendo a principal a
corregdo monetaria.”

Roberto Bornhausen, presidente da Confederag¢éo Nacional das Instituigdes Financeiras: “O funcionamento de
todo o sisterna econdmico se inibira, porque os juros livres sinalizam o custo do dinheiro, tanto para
aplicadores como para tomadores, e, mais grave ainda, a medida tira do governo o controle da politica
monetaria.” (Jornal do Brasil, 12.05.88).

Gastéo Eduardo de Bueno Vidigal, presidente do Banco Mercantil: “E possivel trabalhar com qualquer taxa de
juros. Possibilidade existe. Podemos trabalhar com 12%, com 9%, com 6%, até com 1%. Depende da politica
de juros do BC, que ndo pode ser alterada enguanto ndo se conseguir conter o déficit publico. Se o BC é
forgada a pagar 13% de juros, além da corregdo monetéaria, para financiar o déficit, as instituigdes financeiras
terdo de pagar mais que o BC, para concorrer. E ndo vejo como fazer o milagre de emprestar por 12% o que
custou mais de 13%."

Candido Botelho Bracher, diretor financeiro do Banco Itamarati S.A.: “Este tabelamento representa uma volta a
ldade Média, quando a Lei da Usura era largamente utilizada (...) As taxas de juros sdo administradas de
forma mais eficiente através do controle de oferta e demanda de dinheiro do que através de decreto. E
impossivel administrar a politica monetaria com um limite permanente de 12% para as taxas de juros. A
Constituinte deveria dar ac Banco Central o poder de tabelar os juros, mas ndo fixar o limite deste
tabelamento, 0 que precisa ser feito de acordo com o0 mercado.”

Thedphilo de Azeredo Santos, presidente do sindicato dos Bancos do Estado do Rio de Janeiro: “A Constituigao
brasileira se torna a primeira, em tedo o mundo, a conter um dispositivo limitando taxas de juros, preocupagéo
ndo constatada inclusive nos paises de regime comunista.” (Jornal da Tarde, 13.05.88).

Thedphilo de Azeredo Santos: “A historia econdmica mostra que o tabelamento de juros @ uma medida
irracional, que contraria as variagbes de taxas estabelecidas pelo mercado(...) Quem estabelece juros é o
Banco Central, através de sua politica monetaria; o tabelamento inviabiliza uma politica de equilibrio no
volume de dinheiro em circulagao no sistema financeiro.” (Jornal do Brasil, 13.05.88).

Lidberto dos Santos Villar, vice-presidente da Associagdo das Empresas de Investimento, Crédito e
Financiamento: “Desde que saiu a Lei da Usura, no inicio da década de 30, o mundo mudou muito. Nesses 58
anos, o Brasil descobriu a lei da oferta e da procura e a inflagio.”
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Poder Executivo foi proposta pelo entdo Consultor Geral da Republica, que teria sugerido,
em reunido de emergéncia no Palacio do Planalto no dia em que a Constituicdo foi

promulgada, o seguinte:

“‘Eu posso fazer um parecer com os argumentos gue vocés
apresentarem de natureza econémica e os argumentos juridicos
gue eu vou levantar para provar que isso nao é auto-aplicavel. O
presidente Sarney aprova esse parecer e duvido (grifo nosso)
que aiguém no Congresso va contestar.”*

E foi o que aconteceu em 24 horas foi produzido um parecer
com 50 paginas com argumentagdo técnica da maior
competéncia, o presidente de Republica aprovou e, a partir dai,
a argumentacao do parecer foi sendo absorvida pelos tribunais,
e, embora aqui ou ali, uma instancia inferior tenha dado ganho
de causa a agdes de devedores contra os bancos, aquilo foi
passando de instancia a instancia até que chegou ao Supremo e
a argumentagao contra € tao forte que o Supremo ndo teve
outra saida se nao reconhecer a nao auto-aplicabilidade.

Em margo de 1990, o vice-procurador geral, Affonso Henrique Prates Correia, emitiu
parecer, aprovado pelo procurador geral, Aristides Junqueira, no qual conclui pela aplicacdo

imediata do paragrafo 3° da Constituigao:

a eficacia imediata da norma constitucional € a regra,
somente podendo ser afastada pela vontade expressa da
prépria Constituicdo, que transfere os seus efeitos para um
momento posterior. Na hipétese dos autos, ndo ha gqualquer
determinagao nesse sentido (...) nao vejo como possa prosperar
a tese de que os dispositivos do mencionado artigo 192
constituam unidade de um conjunto, que devem vigorar, todos
eles, simultaneamente, e apenas quando promulgada a lei
complementar regulatéria do sistema financeiro nacional (...) Por
causa disso, mesmo antes de ser promulgada a lei
complementar que regera o sistema financeiro, sao
inconstitucionais os atos que entrem em colisdo com as
determinagdes dos incisos e paragrafos do art. 192 da
Constituigao Federal."*

A controvérsia a respeito do assunto foi levada para o Supremo Tribunal Federal, em
funcdo de um recurso impetrado pelo PDT a favor da auto-aplicabilidade do artigo 192, o

que implicaria em imediata obediéncia a limitagéo dos juros em 12%. Em mar¢o de 19891,

% 0 Consultor Geral se baseou no Decreto nr. 92.889, de 07 de julho de 1986 que diz:

Art. 22 - Cabe, privativamente ao presidente da Republica, aprovar parecer da Consuiltoria-Geral da Republica.

§ 2 - O parecer aprovado e publicado, juntamente com o despacho presidencial, adquire carater normativo para
a Administragao Federal, cujos 6rgaos e entes ficam obrigados a lhe dar fiel cumprimento.
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em 11 horas de julgamento com intensos debates e muitos questionamentos, o mais
demorado de sua historia nos uitimos 30 anos, o Tribunal julgou improcedente a agao por 6
votos contra 4, colocando um ponto final no processo que ja tramitava ha dois anos e meio.
Ficou definido, portanto, que, para que fosse aplicado o principio constitucional que limita

em 12% os juros reais, 0 mesmo teria que ser regulamentado em lei complementar.

O ministro Sydney Sanches, em seu relatério contra a aplicagdo imediata do
paragrafo 3%, mencionou um parecer do Banco Central descrevendo quais seriam as graves
conseqléncias para a economia nacional, caso a taxa¢ao anual maxima de 12% de juros
fosse obedecida. Seu voto foi acompanhado pelos ministros Célio Borja, Celso de Melo,
Octavio Galloti, Moreira Alves e Aldir Passarinho.

Do outro lado, ficaram os ministros Paulo Brossard, Marco Aurélio de Mello, Néri da
Silveira e Carlos Mario Velloso que defendiam a dissociagdo do paragrafo 3° (taxa de juros
de 12%) do restante do artigo, isto é, esse nao ficaria dependendo de lei complementar. O

ministro Brossard criticou o parecer do relator afirmando que:

“nem mesmo Dante (referia-se a “Divina Comédia® de Dante
Alighieri) conseguiu dar ao inferno expressées tao fortes, quanto
o Banco Central para descrever os horrores que o pais passara
a ter com a aplicagdo da taxa-limite de 12% (...) Com ou sem lei
complementar, os juros serdo de 12%. Nao serao 11% nem
13%. Isso é liquido e puro. E preciso que o Supremo ponha um
fim no paraiso da usura." Segundo o ministro, “a usura
encontrou 0 seu paraiso no Brasil, e foi exatamente isto que os
constituintes quiseram enfrentar quando aprovaram a limitagao
dos juros reais em 12% ao ano".*’

O ministro Marco Aurélio, criticando a visado rigida daqueles que nao conseguiam
dissociar o paragrafo 3° do caput do artigo 192, afirmou: “A constatagdo de uma norma
auténoma nao fica ao sabor da rigidez do texto. O conteldo, neste caso, se sobrepde a
forma. O principio é auto-aplicavel”.

Entre todos os aspectos analisados pelos ministros do STF, um que chamou a
atengdo e que foi decisivo para a conclusao de nao aplicabilidade do paragrafo 3° refere-se

a definicdo do que seriam juros reais. O ministro Carlos Mario Velloso destacou que “os

% Gasparian (s.d; p. 75).
9 LOMBARDO, Mirian. Juros de 12%: os argumentos dos ministros do STF. Gazeta Mercantil, Brasilia,
09.03.91.
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juros reais sdo, de forma simples, os juros deflacionados”. Para Paulo Brossard, “juro real €
a remunerag¢do do capital e nada mais". Em seu relatério, o ministro Sidney Sanches faz
mengd0 a um seminario em que cinqUenta especialistas discutiram o assunto e n&o
chegaram a uma definigdo Unica para “juros reais”.?® Esta controvérsia acabou por
constituir-se em forte argumento para que seis dos dez ministros remetessem a aplicagao
dos juros de 12% ao ano a regulamentacdo pelo Congresso Nacional, mediante lei

complementar.®

A manobra proposta pelo Executivo e corroborada pelo Supremo Tribunal Federal
demonstra como as estruturas de poder dominantes exercem o controle sobre a forma pela
qual o sistema politico opera. Ela sinaliza claramente para uma situagao de nao-decisdo em
que regras e procedimentos sao invocados para evitar que as questdes ameagadoras aos
interesses dominantes na sociedade amaduregam. Nao tendo a limitagdo dos juros ter sido
sufocada ou mantida ocuita, nem sido liquidada antes que ganhasse acesso a arena

decisoria. Ela foi, finalmente, mutilada e destruida no estagio de implementagao.

5.6. A Comissao Especial para Regulamentar o SFN

Em abril de 1994, o Supremo Tribunal Federal se envolveu novamente na questao e
deferiu os mandados de injungdo requeridos pelo Sindicato das Microempresas e Empresas
de Pequeno Porte do Comércio do Estado de Sao Paulo para que o Congresso Nacional
votasse o paragrafo 3° do artigo 192. Tal decisdo fez com gque o entdo presidente da
Camara, Inocéncio Oliveira, determinasse que a Comissao Especial do Sistema Financeiro
reabrisse a discussdo. No entanto, foram realizadas mais duas ou trés reunides e o assunto

perdeu interesse em fungao das eleigdes de outubro de 1994.

Aquele que era para ter sido o principal forum de discussdo da matéria, a Comissao
Especial do Sistema Financeiro, praticamente ndo tocou no assunto. Por ser o aspecto mais

polémico do artigo 192, é provavel que os parlamentares tenham percebido a ndo prioridade

= Segundo o autor da emenda, deputado Fernando Gasparian, juro real € a remuneracao efetivamente paga ao
poupador, descontada da inflagio. E aquele que excede a taxa inflacionaria do periodo do crédito.

52 Segundo o Jornal de Brasilia, de 09.03.91, os advogados dos bancos privados cumprimentaram-se
efusivamente, diante do resultado apertado da votagdo. Ainda segundo o jornal, um assessor da Febraban
teria dito: “N&o imaginava que seria uma vitéria dificil, na metade da votagdo cheguei a temer que tudo estava
perdido”.
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da questdo dos juros. Se nao se chegou a consenso algum dentro da Comissao Especial

sem se discutir este topico, se ele tivesse entrado na pauta possivelmente seria ainda pior.

Cabe destacar que a referida Comisséo, ao invés de se caracterizar como um centro
decisério para a regulamentagao do sistema financeiro em geral e dos juros em particular,

transformou-se num férum protelatério.

O deputado José Serra nao fez qualquer mengao a questao dos juros em seu projeto
de lei. Ja o relator da Comissdo Especial, deputado César Maia, embora fosse
explicitamente contra a limitagdo, procurou uma alternativa no seu substitutivo. Da forma
como foi proposto, o projeto César Maia tornava este dispositivo constitucional praticamente
inécuo, ao estabelecer que os juros sé seriam considerados para efeito de aplicagao
quando fossem destinados a operagdes superiores a um ano. Tentava, com este artificio,
estabelecer que as operagdes de curto prazo, que sao a maioria das operagbées do nosso
dia-a-dia, nao estivessem subordinadas a limitagdo de 12%. Previa, ainda, a dedugio de
uma série de custos, tais como tributos incidentes sobre as operagdes de crédito, sobre as
operagOes passivas, o efeito de eventuais recolhimentos compulsérios e o custo de

producao dos servigos necessarios a realizagao da operagao.

Uma vez que nédo foi possivel votar o projeto César Maia no final de 1991, como
havia tentado aquele pariamentar, e tendo a conjugacao de forgas politicas sofrido um revés
que ndo dava garantia a nenhuma das partes de que suas propostas seriam atendidas, os
interesses que 0 apoiavam e que nao pretendiam mudar o Status quo optaram pela
estratégia de jogar a disputa para a revisao constitucional, momento em que procurariam
simplesmente suprimir o artigo 192 da Constituigdo, ou, pelos menos, o paragrafo 3° que
trata da limitagao da taxa de juros em 12% ao ano. Este foi o posicionamento adotado pelos
parlamentares mais liberais ou ligados aos bancos privados. No entanto, com o
impeachment do presidente Collor, o desinteresse do presidente Itamar na revisao
constitucional, os atropelos provocados pela CPI do Orgamento e as eleigées de 1994, o
assunto ficou em "banho maria” ja que nenhum interesse dos governantes mais importantes

vinha sendo ameagado.
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5.7. A Votagao no Senado e o Pedido de Urgéncia na Camara

O aspecto protelatério da Comissdo Especial ficou mais evidente quando, no
primeiro semestre de 1995, o Senado Federal aprovou o projeto de lei do ex-senador
Mansueto de Lavor que limitava os juros em 12% e a questao ameacava ser decidida com o
pedido de urgéncia feito pela deputada Jandira Feghali. A estratégia do governo e dos
partidos que o apoiam, principalmente o PFL - que tinha a relatoria da Comissédo e a
presidéncia da Camara dos Deputados, através dos deputados Benito Gama e Luis
Eduardo, respectivamente -, foi a de reabrir os trabalhos da Comissao para evitar que a
discussao tomasse uma dimensdo maior e, consequentemente, viesse a ser decidida.
Convém lembrar que, sob o angulo daqueles que sdo contra o tabelamento dos juros, a
conjuntura politica nao aconselhava a decisdao naquele momento, pois, alem dos juros

0

estarem altissimos,’®™ o setor rural encontrava-se extremamente insatisfeito com a

dificuldade que estava encontrando para saldar as suas dividas.

Aprovado no Senado, o projeto ficou dois meses parado na Comissdo de Finangas
da Camara, até ser descoberto pela deputada Jandira Feghali e voltar ao centro das
discussbes. Em apenas duas tardes, a deputada recolheu 310 assinaturas de apoio a um

requerimento de urgéncia para a votagao do projeto.

O presidente Fernando Henrique lamentou a aprovagao pelo Senado e procurou
mobilizar apoios para garantir que a Camara dos Deputados derrubasse a decisao tomada
pelo primeiro. O ministro da Fazenda, Pedro Malan, afirmou quando da votagao do pedido
de urgéncia: “Todo o cuidado é pouco. Isso seria um desastre para o pais”. Ainda segundo
o ministro, “se a Camara repetisse o desatino do Senado, aprovando a proposta que limita
as taxas de juros anuais a 12%, o presidente Fernando Henrique vetara o projeto."101 Este
foi o recado que o ministro deu aos lideres do governo e dos partidos aliados, ao fazer um
apelo veemente as liderancas para rejeitar o requerimento que pedia urgéncia para
tramitagdo do projeto.

Estes incidentes ameagadores ac tabelamento dos juros comprovam mais uma vez
0 seu carater de protesto e de pressdo sobre o Poder Executivo e o sistema financeiro
contra a politica de juros altos praticada. Mesmo contrariando a racionalidade econémica e

o pensamento liberal majoritario das forgas politicas assumidoras do poder no inicio de

1% A taxa média de juros ovemnight no Brasil foi de 28% ao ano nos primeiros cinco meses de 1995, o que da ao
pais recorde mundial nesta taxagio.
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1995, o projeto do ex-senador Mansueto de Lavor contou com a aprovagao de 42
senadores, dos 62 presentes a sessio, 34 deles de partidos aliados do governo: (PSDB,
PFL. PMDB, PPR, PTB, PP e PL).

Entretanto, novamente a votagdo parece ter tido apenas valor simbdélico: uma
estratégia de dar satisfagdo as bases eleitorais, '® contando com a possibilidade de outros
mecanismos atuarem na obstru¢do da decisdo, ja que a decisdo teriam que passar ainda

pelo crivo da Camara dos Deputados e pela promulgag¢do do presidente da Republica.

5.8. Consideragoes Finais

A observacdo dos fatos, discursos, votagdes e manifestacoes dos diversos
segmentos envolvidos nos permite sugerir que a aprovagao da emenda do deputado
Fernando Gasparian e a constante ameaga de sua regulamentacdo através de lei
complementar envolve nao apenas um conflito ideoldgico entre os politicos considerados de
esquerda e nacionalistas e aqueles adeptos de uma politica mais liberal, mas,
principalmente, um “conflito” gerado entre alguns segmentos das elites brasileiras. De um
lado, estdo os tomadores de recursos - representados basicamente pelo setor agrario e
pelas micro e pequenas empresas; de outro lado, os credores - o setor financeiro publico e
privado - e os rentistas. Atuando simultaneamente com esses dois poélos esta o Poder
Executivo, ndo como intermediario ou arbitro do conflito como era de se esperar, mas com
os seus interesses proprios bem definidos e se aliando estrategicamente com o sistema
financeiro, e talvez com as grandes empresas (rentistas), no sentido da né&o
regulamentagédo. Essa “alianga” ndo se da de maneira formal ou combinada, mas em fungao
dos objetivos de cada um dos interessados, € tendo em vista os beneficios politicos e
econdmicos e a manutengdo do status quo daqueles que dispéem da capacidade de
mobilizagdo de recursos estratégicos e que se beneficiaram do processo inflacionario vivido

pelo pais até meados de 1994.

'°! Jornal “O Estado de S&o Paulo”, 10.06.95.

%2 Um fax remetido pelo presidenie do PFL de Rio Verde (GO) ao lider do partido na Camara, Inocéncio de
Oliveira, ilustra bem a pressdo destas bases eleitorais:

“N3o entendo o porqué de meu partido ser a favor de uma taxa de juros superior a 12%. Ndo pode o PFL ficar
ao lado da especulagdo dos banqueiros que vem acabando com a produgdo. Sem tabelar os juros, a
agricultura e as pequenas empresas se tornardo inviaveis.” (Jornal do Brasil, 24.06.95, p. 4).



84

Percebemos, assim, que o organismo mais poderoso, o Executivo, apoiado pelo
setor financeiro e pelas grandes empresas rentistas conseguiu limitar o escopo da decisao

as questdes que niao apresentassem ameaga aos seus interesses.

Dessa forma, o tabelamento dos juros no texto constitucional acabou contribuindo
para emperrar a regulamentagéo de todo o artigo 192, uma vez que a sua implementagéo

passou a depender desta e vice-versa.
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CAPITULO VI
A REGULAMENTAGAO DOS BANCOS OFICIAIS

6.1. A Regulamentagdo dos Bancos Oficiais.
6.2. O Jogo em Torno dos Bancos Oficiais:
Ataques e Defesa. 6.3. Relacionamento com o
Banco Central. 6.4. A Disputa no Congresso

Nacional. 6.5 Consideragdes Finais.

6.1. A Regulamentagao dos Bancos Oficiais

O processo de desenvolvimento brasiieiro a partir da década de 30 teve duas fontes
basicas de financiamento: o capital externo e o setor publico. Este ultimo foi quem arcou
com grande parte dos custos de promog¢ao do desenvolvimento econdémico e social,
notadamente por meio de incentivos fiscais, subsidios e direcionamento do crédito para
criacdo de infra-estrutura através dos bancos oficiais. Com esta atuagao, o setor publico
teve o papel importante de proteger o mercado domeéstico, de incentivar a industria

nascente e estimular as exportagdes.’™

O escasseamento daquelas duas fontes de recursos, em fungao da crise da divida
externa e das dificuldades fiscais do governo, a partir do inicio da década passada, refletiu-
se também nos bancos publicos, obrigados em muitos casos a arcar com o Onus da
rolagem dos titulos da divida publica dos seus controladores: os governos federal e

estaduais.

Até entdo, os bancos oficiais tinham sido as instituicdes que fizeram as provisées de
crédito barato e de longo prazo'™ para a industria (BNDES, BB), para a agricultura (BB),
para a habitagdo (CEF), para a pequena e média empresa e outras atividades.'® No
entanto, com o esgotamento deste modelo de promogao do desenvolvimento, os bancos
oficiais comegaram a perder o apoio de seus aliados tradicionais - os beneficiarios dos

recursos - e passaram a sofrer severas criticas e a se depararem com ameagas constantes

193 Este modelo ficou conhecido como “modelo de substituigio de importagdes”.

'™ Segundo Wilson Sugizan as instituigdes oficiais de crédito eram responsaveis, em 1974, por 72,2% dos
financiamentos para investimentos. Bresser Pereira (1986) considera este numero subestimado, por nao
considerar os repasses do BNH.

Badie) papel do segmento financeiro privado foi sempre muito limitado nestes setores, foi sempre um papel
secundario. —
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de privatizagdo. Mesmo intensificando a captagdo de recursos no mercado, os bancos
oficiais ndo conseguem mais emprestar de forma barata e com prazos dilatados como
fizeram durante tanto tempo. Por serem mais dependentes do setor publico quanto aos
seus recursos € as suas aplicagdes, seu desempenho e seu grau de solvéncia ficam
condicionados a saude financeira do setor publico. Dado que este Ultimo encontra-se em

crise @ 0 mesmo ocorre com o0s seus bancos.'%

Esta situagao criou o clima necessario para que fosse aberta a discussao a respeito
da necessidade de diminuir a atuagao destes bancos. Este debate iniciou-se em meados
dos anos 80 com a proposta do Banco Mundial (BIRD) de fazer um empréstimo ao Brasil,
no valor de US$ 500 milhGes, para que fosse feita uma reforma no sistema financeiro.
Naquele momento, a proposi¢ao do BIRD era muito dura: colocava como condi¢do para o
emprestimo a extingdo dos bancos oficiais.'”

As mudangas ocorridas no Leste Europeu no final da década de 80, que culminaram
com a ruina do dominio soviético, produziram reflexos nitidos no pensamento dos partidos
de esquerda e nacionalistas no Brasil. Esta transformagao pode ser claramente percebida
pela diferenca das propostas defendidas e discursos proferidos durante o processo
Constituinte em 1987/88 e as discussdes da regulamentagao do sistema financeiro a partir
de 1991, seja no ambito da Comissao Especial do Sistema Financeiro, ou nos diversos
féruns de discusséo, especialmente no meio académico, onde foram criados para o debate
da matéria.

Se, naquele primeiro momento, chegou a haver proposta até mesmo de estatizagao
total do sistema financeiro,'® a partir da “queda do muro de Berlim”, passou a ndo haver
mais espaco politico para tais proposicées.'® Isto ndo quer dizer, no entanto, que o conflito
publico/privado tenha desaparecido. De um lado, estdo politicos e economistas liberais
defendendo menor participagdo do Estado no sistema financeiro e os banqueiros e seus
representantes defendendo a sua privatizagao total. De outro lado, os partidos nacionalistas

% O BNDES, por exemplo, que & um banco exclusivamente de desenvolvimento e, portanto, seus recursos sao
todos de origem governamental, reduziu suas aplicagdes de cerca de 7 bilhdes de délares no inicio da década
de 80 para 3 4 bilhdes em 1993.

%7 A respeito deste emprestimo do Banco Mundial, assim se pronunciou 0 Senador Mario Covas: “Nao entendi o
alcance de se vincular os recursos do Banco Mundial com as definigbes que queremos imprimir ao nosso
setor financeiro. Nisto entendo que deva haver algum mal-entendido. N&o se pode vincular o como fazer algo
aqui dentro, no que respeita a legisiacdo de coisas domésticas, a liberagio de uns poucos délares do Banco
Mundial. (Revista Banco Hoje, Junho de 1989).

1% Emenda do deputado Luiz Gushiken (PT-SP).

% Em seminario promovido pela ANDIMA e ABERJ e realizado na Confederagdo Nacional do Comércio em
03.09.93, o deputado José Fortunati (PT-RS) deu o seguinte depoimento: “... Em relagao a ultima questéo, a
estatizagdo completa do Sistema Financeiro, devo dizer que realmente abri m3o desta vis&o, send0 néo
estaria neste plenario...”
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e de esquerda, os funcionarios dos bancos oficiais, os parlamentares oriundos dos
mesmos,’'’ os governadores de Estado e até mesmo o governo federal em defesa de suas
instituigdes financeiras oficiais.

Este ultimo, apesar de nao ter o costume de defender publicamente seus bancos
federais e regionais, dificilmente renunciara a tais instrumentos, ou pelo menos a alguns
deles, ndo sé pela agilidade na manipulagido dos recursos publicos,'"' mas também pelo
poder politico gue 0os mesmos proporcionam, seja na liberagao de financiamentos, abertura

de agéncias ou nomeagao de administradores.’'”

Juntamente com o BIRD, os bancos privados sao grandes adversarios dos bancos
oficiais, especialmente do seu segmento que se encontra mais fragilizado e, portanto, mais
suscetivel de ser extinto: os bancos estaduais. Embora os bancos privados nao se
interessem pelas operagdes pouco ou nada lucrativas dos bancos oficiais, eles anseiam por
gerir os valores dos orgamentos estaduais. Segundo Luis Fernando Vitor, estes recursos
sdo cativos dos bancos estaduais e estdo em torno de 4 bilhdes de reais por ano. Além
disso, os bancos estaduais recebem todas as contas do Estado e pagam o seu
funcionalismo publico. Diante de um mercado que diminui cada vez mais, principalmente
apos a estabilizagao da economia e o controle dos indices inflacionarios. a extingdo dos
bancos estaduais, do ponto de vista dos bancos privados, teria entre outras vantagens a de
reduzir o numero de competidores pela clientela.

6.2. O Jogo em Torno dos Bancos Oficiais: Ataque e Defesa

O debate entre o publico e o privado no setor financeiro tem gerado reagdes
apaixonadas e nao tem produzido muitos avancgos. De um lado, estdo os defensores dos

"% Um importante aliado dos bancos oficiais tem sido o deputado Gonzaga Mota, antigo relator da Comissdo
Especial, em substitui¢do ao deputado César Maia, e atual presidente da mesma. Gonzaga Mota é funcionario
do Banco do Nordeste - BNB. Em entrevista realizada pela Revista Rumos (jul/ago/1993), o deputado afirmou:
“... temos que preservar as atribui¢bes do BB, BNDES, da CEF, do BNB, do BASA, das instituicdes estaduais,
dotando-as de recursos adequados (...) Reafirmo que sou contra a privatizagdo dos bancos publicos e a
estatizagdo dos privados (...) Quero deixar aqui registrado o meu particular repudio a tese dos que defendem a
extingdo das instituicdes financeiras estaduais. A saida é sanear - e ndo extinguir - aqueles que estiverem em
situagéo irregular. A eliminagdo dessas instituicdes acarretaria perdas expressivas na promogdo do
desenvolvimento econdmico e social que compete aos Estados. Aléem disso, condenaria 4 marginalizagao
extensas areas econdmicas do pais, especialmente, as periféricas, as menos desenvolvidas, contrariando o
disposto no artigo 192 da Constituigao...”

- Segundo Alberto Policaro, ex-presidente do Banco do Brasil, ao ser indagado se ao governo inferessaria a
privatizagdo do Banco do Brasil, afirmou que ndo acredita nesta hipétese, pois o governo utiliza o BB como um
instrumento de muita agilidade no atendimento de suas necessidades, pagando uma remuneragao
basicamente de custo e tendo a institui¢io a sua disposigdo.

2 Outro fator pouco citado e ainda ndo dimensionado que motiva os Poderes Executivos federal e estaduais a
defenderem seus bancos refere-se a cessdo de funcionarios qualificados destas instituigbes para a
administragdo publica, seja federal ou estadual.
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bancos publicos que costumam exaltar as fungdes sociais, de fomento e desenvolvimento

qgue cabe a estas instituigdes, tais como:

a)

b)

c)

d)

e)

¢)

h)

)
k)

captagao, retengdo e direcionamento de recursos para as regides menos
desenvolvidas:'"®

fomento da desconcentra¢do econdmica e financeira, levando crédito as regides
desassistidas;

abertura de agéncias pioneiras em municipios desassistidos de servigos
bancarios, levando o crédito e prestagao de servigos a regides e populagdes
mais carentes de seu Estado;

atendimento as populagoes de baixa renda, normalmente rejeitadas pelos
bancos privados;'"

atendimento das demandas de servigos bancarios ndo sdo supridos pelos
bancos privados;

financiamento imobiliario;

financiamento para micros, pequenas e meédias empresas;

manuteng¢ao do crédito ao setor produtivo, mesmo em tempos de crise;

crédito rural;

financiamento a exportacao;

financiamento das industrias incipientes, com maturidade de longo prazo, alto
risco, retorno social elevado e que demandam subsidio e protegao;

financiamento de longo prazo para investimento e desenvolvimento tecnolégico,
desenvolvimento regional e infra-estrutura urbana e rural;

recebimento de tributos e taxas;

pagamento de servidores publicos ativos e inativos;

recebimento de contas de agua, luz, telefone;

recebimento e pagamentos de receitas e despesas municipais;

assisténcia aos respectivos municipios e Estados, mediante antecipagdo de
receitas e do assessoramento financeiro;

administracao de fundos sociais;

reducdo e estabilizagdo das tarifas e taxas do mercado;

ser agente financeiro do Tesouro Nacional e dos tesouros estaduais.

"o artigo 192, Inciso VII, prevé que a lei dispora sobre “o critério restritivo da transferéncia de poupancga de
regibes com renda inferior & média nacional para outras de maior desenvolvimento®. As instituigdes financeiras
de um modo geral, inclusive as oficiais, costumam fazer o inverso do que manda o preceito constitucional. E
que as regibes menos desenvolvidas ndo tem demanda de crédito suficiente para absorver os recursos
captados nas mesmas, além do que, os bancos preferem aplicar em atividades mais lucrativas e com menos
riscos nas regides mais desenvolvidas. Desta forma, estados pobres como o Piaui, por exemplo, se
transformam em exportadores de capital para as regides sul/sudeste.

"4 £ 6 que se chama de “lixo bancario”. Em fungao da busca do lucro cada vez maior, alé mesmo os bancos

q G ]
oficiais tem resistido a aceitarem estes clientes.
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Do outro lado, estdo aqueles que criticam severamente as instituigdes financeiras
publicas. Eles costumam acusa-las de serem ineficientes, detentoras de privilégios e de
funcionarem como fonte de desmandos, corrupgdes, descontrole orgamentario, “cabide de
emprego” e influéncia politica. Com estes argumentos, defendem a sua extingdo pura e
simples, especialmente a dos bances estaduais.''®

De fato, os bancos oficiais em geral, e mais frequentemente os bancos estaduais,
tém sido alvo de ingeréncias politicas. Estas se ddo com o objetivo de concessédo de
créditos para aliados politicos, perdao de dividas, nomeagado de administradores, abertura
de agéncias.'"® Outra dificuldade que estas instituicées enfrentam encontra-se na redugio
de seus custos, quando se apresenta a necessidade de fechamento de agéncias, demissao
de funcionarios e ajuizamento de dividas que sido medidas de pesado impacto politico. Cabe
notar que, com o mercado bancario sendo diminuido e com as perspectivas de estabilidade
monetaria e consequente redugao de receitas provenientes da inflagdo, &€ importante que os
bancos oficiais se adaptem ao novo cenario econdmico, como vém fazendo os bancos
privados desde o Plano Cruzado.'"”

Outra critica aos bancos oficiais € a de que os mesmos vém, cada dia menos,
atendendo aquelas que seriam suas supostas fungdes sociais. O enfoque do lucro tem
levado estas instituigbes, cada vez mais, a tomarem as seguintes atitudes: se afastam das
regides mais carentes e se voltam para os grandes centros urbanos e para as regides mais
desenvolvidas; fecham agéncias deficitarias; recusam clientes de baixa renda; reduzem o
financiamento para habitagao; preferem operar com as grandes empresas, em detrimento
das micro e pequenas; praticam taxas iguais do mercado ou, as vezes, até mais
elevadas.''® Esta situagao, no entanto, nao tem entrado no debate sobre o tema. Supomos
que as razoes, contraditérias entre si, movem os diferentes setores a evitarem a discussao
desta questao seriam diversas. Os maiores defensores dos bancos oficiais - suas
corporagbes de funcionarios e os partidos de esquerda -, embora sejam contra a guinada

destas instituicdes para o mercado em detrimento de suas fungdes sociais, estariam

'3 Segundo a revista “Notas” do Instituto Liberal do Rio de Janeiro (nr. 34, janeiro de 1994), nada justifica a
existéncia de bancos estaduais ou caixas econdmicas. Além de exercerem pressdo sobre as contas publicas,
funcionam como fontes de privilégios e desperdicios. Fazer cumprir a legislagdo vigente, sem excegbes, levara
certamente essas instituigbes a faléncia e o processo de liquidagdo constituira fonte de atrito entre o poder
central e os governos estaduais.

"® 0 Banco do Brasil abriu, somente nos anos de 1981, 1982 e 1983, 1080 agéncias, passando de 1.963 a
3.043. Na época, comentou-se muito de que esta teria sido uma determinagdo do presidente da Republica
para ajudar o seu partido, a ARENA, na elei¢des. E interessante que muitas destas agéncias viriam a serem
fechadas posteriormente na administragdo do presidente Alberto Policaro, debaixo de forte pressao politica, e
voltariam a ser abertas na administracdo Lafaiete Coutinho.

""" Em dezembro de 1989, o Bradesco tinha pouco mais de 104.000 funcionérios. Hoje tem pouco mais de
50.000. No mesmo periodo, o Banespa passou de 37.000 para os 30.000 quando foi privatizado.

"% Cabe destacar que os bancos publicos ndo abandonaram completamente as suas fungbes sociais, é apenas
uma tendéncia que evolui lentamente, mas que nado chegou ao ponto de descaracteriza-los completamente.



90

alimentando ainda mais o ataque a elas caso levantassem o assunto. Ja os criticos das
mesmas sabem que esta descaracterizagao enfraquece os bancos oficiais € € um primeiro
passo para suas privatizagées, ndo cabendo a eles, portanto, alertar para esta situagéo.
Acrescente-se o fato de que os liberais defendem a diminui¢do do papel do Estado no

sistema financeiro.

Novamente, entra em questdo a crise financeira do Estado brasileiro. Para
executarem estas fungdes sociais, € necessario que os bancos oficiais assegurem fontes
estaveis de recursos. Como 0s recursos publicos estdo escassos, estas instituigoes
enfrentam o enorme desafio de desenvolver mecanismos para captarem poupanca privada
e poderem responder as suas fun¢des sociais e ndo lucrativas. Esta € uma das grandes
contradigées em que os bancos oficiais se viram envolvidos com as politicas empreendidas
pelos governos recentes no Brasil. Ao mesmo tempo em que precisam atender as fungdes

sociais citadas, sdo cobradas no que se refere a lucratividade e eficiéncia.

De acordo com as corporagdes dos bancos oficiais e os partidos de esquerda, para
que o sistema financeiro possa “promover o desenvolvimento equilibrado do pais e servir
aos interesses da coletividade”, como prevé o caput do artigo 192, & de fundamental
importancia que a lei complementar a ser elaborada defina explicitamente as fungdes
daquelas instituigdes.''® Se se pretende que as mesmas sejam lucrativas e entrem em
competicdo com as instituicées privadas,'® elas dificimente conseguirdao desempenhar a
contento as suas atribuicdes de carater social, simpiesmente por que uma coisa nao
combina com a outra. E evidente que um banco oficial nao tenha recursos suficientes do
governo e, por isso, tenha que busca-los no mercado, resistira muito em aplicar os mesmos

em atividades de pouco retorno ou ate mesmo de retorno negativo. Esta resisténcia sera

'"® A Federacao Nacional das Associacdes do Pessoal da CEF, por exemplo, manifestou, em carta aberta aos

parlamentares, o seguinte: “...entendemos como prioridade da Lei Complementar do SFN a definicdo das
atribuigdes das instituicdes financeiras publicas”.

O deputado José Fortunati (PT-SP) levantou esta mesma necessidade: “Entendemos que, além de se dar
condigbes para que o sistema financeiro estatal tenha acesso a todos os instrumentos financeiros colocados a
disposigao do mercado, é necessario que a lei determine qual a fungao social que cada instituigdo vai cumprir.
Qual o papel do BB em relagdo a sociedade como um todo? E um banco de apoio ao produtor? E um banco
de apoio ao setor primario? Temos que definir isso com clareza. A CEF é um banco realmente preocupado
com a questdo do saneamento? Temos, enfim, que buscar definir claramente um perfil social para as
instituicdes financeiras publicas.” (Seminario “A Reforma do Sistema Financeiro” realizado na Confederagao
Nacional do Comércio e patrocinado pela ANDIMA e ABERJ).

%0 Este seria 0 primeiro passo para promover a privatizagao destas instituigdes.
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ainda maior se houver uma intensa cobranga da imprensa e da sociedade com relagao aos

resultados contabeis deste banco.'”’

Este parece ser um dos pontos principais no debate entre o publico € o privado com
relagdo ao sistema financeiro e que, no entanto, ndo se cogita nas discussdes sobre a
regulamentagdo do artigo 192. O discurso das elites, principalmente dos banqueiros,
aparentemente apoiados pelo Executivo, da lei da reforma bancaria elaborada em 1964 e
que permanece em vigor foi, uma lei muito bem elaborada e de que nao haveria por que
regulamenta-la. Tal posicionamento € mais um indicador de que a estas elites nao interessa

mudar o status quo.

6.3. Relacionamento com o Banco Central

Desde o inicio dos anos 80, os governos estaduais tém utilizado os seus bancos
para financiar seus crescentes gastos. Estes ditimos, por sua vez, usualmente recorriam ao
financiamento do Banco Central, que era obrigado a emitir, contribuindo, assim, para a

aceleragao do processo inflacionario.

Dentre as atuais atribuicbes do Banco Central esta a de fiscalizar o sistema
financeiro, inclusive os bancos oficiais, e liquidar extrajudiciaimente ou intervir em sua

administragao.

No entanto, em fungdo do poder politico dos governadores sobre o Congresso,
através das bancadas de seus estados, e, conseqlientemente, sobre o Poder Executivo, o
Banco Central nao tem poderes para impedir que os bancos estaduais financiem os seus
controladores ou para decidir com critérios exclusivamente técnicos sobre a situagao destes
bancos.'? Além disso, o fato dos bancos oficiais concederem financiamentos com juros

subsidiados a grandes agricultores e grandes empresarios também os fortalecem perante o

' Nao estamos, a priori, argumeniando pela manutengdo destas instituicdes, juigamos apenas que e

necessario definir com clareza o papel que deve ter estas instituigdes e quais as condi¢gdes que elas terdo
para desempenha-lo. O momento da regulamentagio do sistema financeiro parece ser o ideal para isto. Da
forma como esta atualmente é que ndo nos parece adequada, pois elas ndo fazem nem uma coisa nem outra,
isto &, ndo sdo lucrativas e nem atendem as suas fungdes sociais.

'2 Os casos recentes do Banespa e Banerj ilustram bem esta situagdo. o Banco Central sé decidiu intervir
naquelas duas instituicbes no final de mandato dos governos estaduais e com a anuéncia dos futuros
governadores dos estados de S3o Paulo e Rio de Janeiro, Mario Covas e Marcelo Alencar, os quais por sinal
eram do mesmo partido do presidente eleito, Fernando Henrique Cardoso. Mesmo assim, o governador Covas
ofereceu grande resisténcia a privatizagao do Banespa.
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Banco Central, embora possam enfraquecé-los como empresas, uma vez que os grandes
agricultores e empresarios, juntamente com a classe politica, costumam ser os
responsaveis pela grave situagdo em que se encontram as instituigdes financeiras publicas
em fungdo dos desmandos, corrupgdo e inadimpléncia. Estes segmentos se opordo a
qualquer medida de saneamento ou intervengdo nestas instituigbes. Esta aparente
‘impoténcia” do BC frente aos governadores de Estado e as elites agrarias e empresariais é

um importante fator contra a sua independéncia.

6.4. A Disputa no Congresso Nacional

No inicio dos trabalhos da Comissao Especial em meados de 1991, percebeu-se que

2 Esta

situagao parece ter motivado o relator, deputado César Maia. a tentar colocar a matéria em

os deputados, com algumas poucas exceg¢des, nao conheciam muito bem a matéria.

votagdo de maneira agodada, de forma que os parlamentares nao se inteirassem sobre o

tema e ficasse mais facil a votagao do seu projeto, com o minimo de alteragbes possivel.

No entanto, o projeto do relator era altamente desfavoravel as instituigdes financeiras
oficiais. Nas primeiras versodes, os bancos estaduais ndo foram sequer mencionados; aos
bancos oficiais federais, ao BNDES e aos bancos regionais foram destinadas fungoes
minimas que nao condiziam com a posigdo ocupadas pelas instituigbes no mercado. Por
este motivo, o projeto sofreu forte oposigdo das mesmas.

Assim, na ultima sessao da Comissao Especial no ano de 1991, quando se esperava
a votagdo do texto final, a intensa mobilizagao politica dos bancos oficiais levou o deputado
Gasthone Righi (PTB-SP) a fazer inflamado discurso e bloquea-la.'*

' A assessora parlamentar da Associa¢do Nacional dos Funcionarios do Banco do Brasil, Laura Frade, em

entrevista concedida ao autor em junho de 1995, fez as seguintes afirmagdes: “Todos os parlamentares, 3
excec¢ao do relator e do deputado Francisco Dornelles, ndo tinham conhecimento nenhum a respeito desta
matéria e, talvez por um certo constrangimento por ndo conhecer, eles se calavam. As entidades ligadas aos
bancos oficiais comegaram, entéo, a instrui-los a respeito.”

240 deputado Gasthone Righi era membro titular da Comissio Especial. mas nunca havia comparecido as
suas reunides. Vale lembrar que a motivagdo do deputado ndo era a questdo dos bancos oficiais, mas a
limitagdo das taxas de juros em 12%, matéria que havia sido regulada pelo Governo Vargas em 1933 e que
era uma das bandeiras politicas do seu partido, o PTB, e sua prépria, sendo, inclusive, autor de um projeto de
lei a respeito. Como o substitutivo do relator n8o contemplava a questdo em concordancia com as suas idéias,
o deputado foi alertado pelos bancos oficiais sobre isto. Na opinido de Laura Frade, o grande fracasso dos
bancos publicos foi ndo fer aproveitado aquele momento para apresentar um projeto. Segundo ela, embora o
deputado Odacir Klein tivesse apresentado um projeto trabalhado pelo BB, o0 mesmo ndo representava
consenso na Comissdo.
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Em 1992, no seminario realizado pela Fundagao Instituto de Pesquisas Econdémicas

- FIPE da Universidade de Sao Paulo, ficou evidenciado que a correlagdo de forgas nao
estava tao favoravel ao deputado César Maia e ao segmento atendido pelo o seu projeto,
os bancos privados. Neste evento, o projeto do deputado sofreu severas criticas,
principalmente da corporagido do Banco do Brasil, marcando uma nova fase de discussbes
da questao, com maior mobilizagao e resisténcia por parte dos bancos oficiais.

Verifica-se, no entanto, que se foi possivel agregar estas entidades no sentido de
fazer uma coaliziao de veto contra o projeto do relator, o mesmo ndo pode ser dito quanto a
elaboragdo de uma proposta conjunta, pois também entre os bancos oficiais ha um intenso
conflito de interesses na definicdo de quem deve gerir os recursos publicos e quais espagos
cada um deve ocupar no mercado.

A Caixa Econbmica Federal pretendia. entre outras, as seguintes prerrogativas:
manter a sua condigdo de empresa publica, com capital exclusivo da Unido; atuar como
agente do governo federal em operagdes crediticias, notadamente na coordenagao e
principal executora das politicas habitacional, de saneamento basico e desenvolvimento
urbano; acesso a todos os instrumentos do mercado, ficando autorizada a constituir-se sob
a forma de banco multiplo; receber os depodsitos de recursos orgamentarios creditados a
ministérios da area social e respectivas entidades vinculadas; ser depositaria dos recursos
do FAT, destinados ao pagamento de seguro-desemprego; manter, controlar e realizar
operagbes com os recursos do FGTS; explorar com exclusividade, os servigos das loterias
federais; exercer o monopdlio das operagdes sobre penhores civis € ser o arrecadador
tnico da contribuicdo sindical.

A proposta do BB procurava recuperar prerrogativas possuidoras no passado de
algumas novas fungdes, tais como:. recebimento de tributos e outras rendas federais;
realizagao dos pagamentos e suprimentos necessarios a execu¢ao do Orcamento federal; a
execugao do servigo da divida publica; a administragdo de fundos e programas; a formagao
dos estoques reguladores, a concessao de empréstimos para pequenas e médias empresas
e para o setor rural; o financiamento das exportagbes; ter assegurado os recursos
necessarios para viabilizar o atendimento das operagbes e os encargos mencionados nos
projetos; ser o depositario exclusivo das disponibilidades de caixa de toda a administragao
publica federal e de todas as empresas estatais; ser o fiel depositario das obrigagdes do

Tesouro Nacional; ser o responsavel pela execuc¢io da politica de comércio exterior do pais.

Os dados disponiveis nos permitem sugerir que, apesar de todo o discurso neo-

liberal, ha ainda no Congresso Nacional uma certa protegao aos bancos oficiais.
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notadamente o Banco do Brasil, atuando como principal financiador da agricultura, e a
Caixa Econdémica Federal, direcionada para o financiamento habitacional e de saneamento
basico. Os bancos regionais, principalmente o Banco do Nordeste, tem o importante apoio
de suas bancadas regionais. Os bancos estaduais, diante das experiéncias de ma gestao

em alguns deles, contam com menor apoio junto aos parlamentares.'*’

Percebe-se,
entretanto, que os defensores destes bancos, federais e regionais, comungam da idéia da

necessidade de se tornar a sua estrutura mais “enxuta”, eficiente e competitiva.

Um dos problemas para os bancos oficiais se articularem e fazerem frente a ofensiva
liberal e dos bancos privados esta no fato de que eles n3o tém uma proposta consensual
para o problema. Nao devemos esquecer que as atribuigdes de cada um deles ndo estao
claramente definidas e as vezes estas instituicbes sdo mais concorrentes do que aliadas.
Com exceg¢do dos bancos de desenvolvimento, elas trabalham com muitos produtos e

servigos praticamente iguais e nas mesmas praq;as.”"'3

125 0s seus defensores continuam sendo os funcionarios destes bancos, os partidos mais nacionalistas e de
esquerda e os governadores de Estado, que seriam os maiores prejudicados com a extingdo destas
instituicges.

% 14 casos de municipios de pequeno porte em que estdo |4 instalados: o BB, a CEF, o banco estadual, o
banco regional e, em alguns casos, a caixa econdmica estadual, todos ou alguns deles dando prejuizo.
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6.5. Consideragoes Finais

Como vimos, os bancos oficiais estdo se fragilizando por estarem se divorciando
cada vez mais de suas fung¢des sociais e, consequentemente, perdendo a sua justificativa
de existéncia. Além disso, ndo vém mais atendendo aos anseios e necessidades dos seus

27

antigos aliados - os tomadores de crédito e seus quadros funcionais -,'*" aumentando o

animo dos banqueiros, liberais e privatistas.

Esta situacao é consequéncia de um problema maior: a crise financeira do Estado. A
sua reversdao depende, portanto, do sucesso das reformas estruturais, sejam as ja
realizadas e as em andamento - fiscal, tributaria, administrativa, previdenciaria - e a
conseqiente recuperagdo da capacidade de financiamento e investimento do mesmo.'?® A
regulamentagdo do sistema financeiro nacional, por si s6, ndo seria suficiente para resolver
estes problemas. mas pode sinalizar 0 que se pretende das instituigdes financeiras publicas

e definir suas atribuicdes.

A fragilizagdo destas instituicdes abriu 0 caminho para o questionamento de sua
existéncia e expds os conflitos em torno delas. Com o aumento da concorréncia no mercado
bancario e com a estabilizagdo econémica, os bancos privados procuram, cada vez mais,
diminuir os espagos ocupados pelos bancos publicos. Percebe-se também uma situagéo de
conflito entre os bancos estaduais e o Banco Central, que tenta fiscalizar e disciplinar a
atuagédo dos primeiros, apesar de nem sempre obter sucesso, tendo em vista o suporte
estratégico que aqueles bancos recebem dos seus governadores estaduais. Diante do
papel historico ocupado pelo Banco do Brasil no cendrio econémico e politico, 0 mesmo
acaba entrando em colisdo com o Banco Central, que n3o consegue exercer sobre ele o
poder que exerce sobre os demais bancos. Ha ainda conflito entre os proprios bancos

oficiais, que disputam muitas vezes a mesma fatia de mercado.

27 0s funcionarios dos bancos oficiais que ja representaram uma elite da classe trabalhadora no pais,

encontram-se com seus salarios bastante “achatados” em relag@o ao que ja foi no passado, além de se verem
cada vez menos comprometidos com as empresas em que trabalham, tendo em vista a mudanga de politica
de recursos humanos adotada, inclusive com ameagas constantes de demissdes.

20 deputado Germano Rigotto teceu o seguinte comentario a respeito: “A reguiamentagdao do sistema
financeiro sem uma reforma fiscal pode aperfeigoar os instrumentos, mas ndo resolve o problema do Estado
falido e, em conseqléncia, cada vez mais ineficiente. Isso ndo é o sistema financeiro que tera a
responsabilidade de resolver. Pelo contrario, essa faléncia do Estado, esse déficit publico, leva a que nos
tenhamos, hoje, os recursos sendo canalizados exatamente para a especulagio e ndo para a produgdo, o que
€ um absurdo. S6 regulamentar o art. 192, corrigir distorgdes que existam no SFN, s6 isso ndo resolve. S6
iss0 ndo alavanca o desenvolvimento.” (Revista Rumos, set/out-1993).
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Este topico especifico do artigo 192 teve um peso importante para que a decisiao nao
fosse tomada. Como dissemos, no momento em que o projeto do relator da Comisséo
Especial esteve mais proximo de ser votado, no final de 1991 e inicio de 1992, o mesmo
sofreu uma grande obstrugdo por parte dos bancos oficiais, que ndo se juigavam
adequadamente atendidos nos seus anseios. E possivel que o referido parlamentar tenha
subestimado a forga dos bancos estatais. Estes, mesmo enfraquecidos e passando por uma
crise que ja dura mais de uma década, ainda contam com ampla defesa no Congresso
Nacional, pois sao instituigdes bastante enraizadas no ambiente social, econémico e politico
do pais. Inclusive, algumas delas com mais de um século de existéncia, além de
mobilizarem interesses poderosos, tais como as suas corporagdes de funcionarios e os

politicos que se beneficiam de seus recursos financeiros.

Em fungao desta melhor explicitagdo da correlagédo de forgas e da maior mobilizagao
no ambito da Comisséo Especial, esta mudou sensivelmente a dindmica de seus trabalhos.
Ficou evidenciado um certo equilibrio entre 0 numero de parlamentares favoraveis aos
bancos privados e aos bancos publicos, como também ficou claro que qualquer votagao
naquele momento seria extremamente arriscada para ambos os lados. Como aos primeiros
também nao interessava uma regulamentagcdo que nao atendesse aos seus interesses,
naquele momento representados pelo projeto César Maia, passaram a esvaziar os trabalhos

da Comissao.

Assim, a despeito da relevancia da hip6otese da paralisia deciséria, os dados
sugerem que a melhor explicagdo para nao-decisdo neste problema & novamente, a
posigao politica do Executivo que, no caso, dispensa até mesmo a alianga dos bancos

privados.



97

CONCLUSAO

Este trabalho assumiu como objetivo examinar a regulamentagdo do sistema
financeiro nacional, a luz da teoria da auséncia de decisdo, a partir de um conjunto de
proposi¢des tedricas e de hipoteses empiricas. Como proposigdes teoricas, sustentamos

que:

1. A disputa politica € assimétrica, isto €, alguns setores sdo mais poderosos do que

outros.

2. O Poder Executivo € o mais poderoso dos organismos e é capaz de fazer prevalecer o

seu interesse sobre o0 de outros atores politicos.

As hipdteses empiricas sao as seguintes:

1. A independéncia do Banco Central ndo é decidida por nao interessar ao Poder

Executivo nem aos bancos privados, e ndo mobilizar outros segmentos da sociedade.

2. O dispositivo constitucional da limitagdo da taxa de juros em 12% néo é cumprido por
nao interessar aos mais poderosos, 0S quais mobilizaram © bias - regras,

procedimentos, instituigées, valores -, para impedir a sua implementagao.

3. A decisao relativa a situagdao dos bancos oficiais ndo flui por envolver um conflito de
interesses acentuado entre dois segmentos dotados de recursos de poder equivalentes -

0s bancos oficiais e os bancos privados - levando a paralisia decisoria.

Como vimos na primeira parte deste trabalho, os setores enquanto segmentos
envolvidos no conflito em torno da regulamentagio do sistema financeiro sdo dotados de
recursos técnicos, econdmicos, organizacionais, politicos e sociais diferenciados, o que
resulta em assimetrias de poder e influéncia sobre a questdo. Além disso, considerou-se
também o grau de envolvimento de cada um destes setores com o tema, pois disso também

depende a sua motivagao e, consequentemente, o seu interesse em influenciar as decisdes.
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Destaque deve ser dado ao Poder Executivo, ndo apenas pela sua evidente
classificagdo como personagem “decisivo” na questido, mas também pelas suas
caracteristicas especiais, habilitadora do exercicio de grande influéncia sobre o Legislativo e
o Judiciario. Esta posigao privilegiada fica ainda mais evidente se considerarmos que o
Executivo compreende, além da Presidéncia da Republica e ministérios da area econdmica,
agéncias que por si so representam enorme capacidade de mobilizagdo de recursos tais
como: Banco Central, Banco do Brasil, Caixa Econémica Federal, BNDES, BN e BASA.
Além disso, o Executivo conta com recursos de poder institucionalizados como poder de
veto sobre projetos de lei, monopélio da violéncia, respaldo eleitoral em nivel nacional,
acesso privilegiado a midia, contato com organismos internacionais e com governos de
outros paises, etc. Assim, em condigdes politicas normais, parece ser extremamente dificil
que seja aprovada no Congresso Nacional, qualquer legislacdo sem a interferéncia decisiva
do Executivo, especialmente se disser respeito a questdes de politica econdmico-financeira,

pelas quais ele é o responsavel.

Também pudemos perceber a grande capacidade dos bancos privados em
influenciar o processo decisoério na matéria, principalmente em fungdo do seu acesso
privilegiado aos centros decisérios do Executivo que tém um papel fundamental na deciséo,

especialmente o Banco Central, os ministérios da area econémica e os bancos oficiais.

Ja a analise desenvolvida na segunda parte do trabalho permite identificar um
conjunto de aspectos relevantes, tais como interesses, propostas, estratégias, motivagdes e
coalizbes. Observa-se nao ser interesse do Executivo a independéncia do Banco Central,
uma vez que perderia a possibilidade de financiamento de seus gastos, poderia estar
criando um organismo que viesse a impor obstaculos aos seus interesses na condugao da
politica econdmica e perderia um instrumento de poder sobre os governadores de Estado.
Da mesma forma, a medida nao interessaria também aos bancos privados, uma vez que
tradicionalmente tém exercido grande influéncia sobre aquela Instituicdo através da
ocupagao de cargos na sua diregao ou do recrutamento de membros que passaram por ela.
Diante da fraca capacidade de influéncia daqueles favoraveis a medida - ex-dirigentes do
BC e CNB/CUT - e indiferenga dos demais segmentos sociais, fica facilitada a manutencao
do status quo pelos que se opdoem a ela: Executivo, bancos privados e oficiais e

governadores de Estado.
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Algo semelhante ocorre com a limitagao da taxa de juros em 12% ao ano, pois
apesar da mesma ja ter sido determinada no texto constitucional (art. 192, paragrafo 3°), o
seu cumprimento tambem n&o interessava aos banqueiros. Observa-se que a mobilizagio
dos setores produtivos no sentido de regulamentar este paragrafo ndo passou de uma
manifesta¢do de repudio as altas taxas de juros praticadas no pais. Na verdade, os dados
sugerem que estes efetivamente ndo defendem tal medida. Constata-se, ainda, a
indiferenga de outros segmentos sociais. Assim, a defesa da proposta ficou limitada aos
politicos mais nacionalistas e/ou de esquerda, o que favoreceu o emperramento da deciséo,
atraves de uma nitida mabilizagéo do bias, isto & da manipulagao de regras, procedimentos,

instituigbes, bem como da sustentagao de mitos a respeito do assunto.

No que se refere a regulamentagao das fungées dos bancos oficiais, percebe-se que
estas instituigdes enfrentam situagdo especialmente dificil, tendo em vista a faléncia do
Estado. A falta de recursos para financiar seus clientes, tradicionais aliados, retira-lhes boa
parte do poder politico que tinham, ficando ainda mais dependentes dos seus gestores -
governos federal e estaduais. Fica, assim, parcialmente refutada a nossa hipétese de
paralisia decisoéria, segundo a qual a ndo-decisao seria conseqliéncia pura e simplesmente
de um equilibrio de poder entre os bancos em conflito: os bancos privados e os bancos
oficiais. Este conflito existe, & importante e & até possivel que ele tenha sido responsavel
pela nao aprovagao do projeto do relator César Maia em um determinado instante, mas a
sua mecanica & muito mais complexa, uma vez que ha outros atores tdo ou até mais
importantes envolvidos e nao parece haver tal equilibrio de poder. Ao contrario, o Poder
Executivo, aparentemente fez pesar a balanga em favor da ndo-regulamentacéo devido aos

seus interesses politico-estratégicos na manutencao do status quo.

Os dados aqui examinados mostram que a reguiamentagdo do sistema financeiro
nacional € um processo politicamente complexo, que envolve diversos setores defendendo
interesses multiplos e divergentes. Ha conflitos entre os bancos e o setor produtivo, os
governadores de Estado e o Banco Central, 0 Banco do Brasil e o Banco Central, bancarios
e banqueiros, bancarios dos bancos oficiais e dirigentes destas instituigdes, funcionarios e
cupula do Banco Central, bancos nacionais e bancos estrangeiros, cooperativas agricolas e
Banco do Brasil, bancos privados e bancos oficiais, entre os préprios bancos privados, entre
os proprios bancos oficiais, pequenas e grandes empresas, pequenos e grandes
agricultores, etc. Este conjunto de conflitos, por si s6, ja € um obstaculo a tomada de

decisao a respeito.
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Considerando esta arena de interesses conflituosos, a partir dos dados disponiveis,
destaca-se o papel fundamental do Poder Executivo na condugdo das questdes em jogo.
Por se tratar de um tema que envolve instituigdes dotadas de recursos de poder
consideraveis e de fundamental importancia para o projeto de desenvolvimento do pais,
assim como para a politica monetaria e econdmica a ser seguida, a postura cautelosa e
reservada do Poder Executivo, de fato, parece ter sido decisiva. A auséncia de interesse
deste ultimo - seja por ndo ter um projeto claro de governo, ou por que tinha outras
prioridades, ou ainda por que a ele nao interessava politicamente levantar questées como a
independéncia do Banco Central ou o tabelamento da taxa de juros - privou o Congresso
Nacional de um referencial importante para a tomada de decisdes a respeito. Mais do que
omitir-se como referencial, o retraimento do Executivo sinalizou uma possibilidade de
intimidagao as iniciativas sobre o assunto. Esses dados sugerem que, de fato, o poder nao
precisa ser exercido para ser efetivo. A simples omissdo por parte de quem detém basta
para sugerir aos demais as suas disposi¢des sobre um problema politico e para obstar as

iniciativas de encaminhamento da decisdo sobre o mesmo.
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ANEXO 1 E

Constituigao Federal Psaneir
Titulo VIl - Da Ordem Econémica e Financeira

Capitulo IV - Do Sistema Financeiro Nacional

Art. 192. O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o desenvolvimento
equilibrado do pais e a servir aos interesses da coletividade, sera regulado em lei

complementar, que dispora, inclusive, sobre:

I - a autorizagao para o funcionamento das instituicbes financeiras, assegurado as
instituicdes bancarias oficiais e privadas acesso a todos os instrumentos do mercado
financeiro bancario, sendo vedada a essas instituigdes a participagdo em atividades nao

previstas na autoriza¢do de que trata este inciso;

Il - autorizagdo e funcionamento dos estabelecimentos de seguro, previdéncia e

capitalizagdo, bem como do érgéo oficial fiscalizador e do 6rgéo oficial ressegurador;

Ill - as condigdes para a participagdo do capital estrangeiro nas instituigbes a que se
referem os incisos anteriores, tendo em vista, especialmente:
a) os interesses nacionais;

b) os acordos internacionais;

IV - a organizagao, o funcionamento e as atribuigdes do banco central e demais instituigbes

financeiras publicas e privadas;

V - os requisitos para a designa¢do de membros da diretoria do banco central e demais

instituicoes financeiras, bem como seus impedimentos apés o exercicio do cargo;

VI - a criagdo de fundo ou seguro, com o objetivo de proteger a economia popular,
garantindo créditos, aplicagdes e depdsitos até determinado valor, vedada a participagéo de

recursos da Uniao;

VIl - os critérios restritivos da transferéncia de poupanga de regides com renda inferior a

média nacional para outras de maior desenvolvimento;
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VIlI - o funcionamento das cooperativas de crédito e os requisitos para que possam ter

condigdes de operacionalidade e estruturagao préprias das instituigées financeiras.

§ 1 A autorizagdo a que se referem os incisos | e Il sera inegociavel e intransferivel,
permitida a transmissao do controle da pessoa juridica titular, e concedida sem énus, na
forma da lei do sistema financeiro nacional, a pessoa juridica cujos diretores tenham
capacidade técnica e reputagao ilibada, e que comprove capacidade econémica compativel

com o empreendimento.

§ 2 Os recursos financeiros relativos a programas e projetos de carater regional, de
responsabilidade da Unido, serao depositados em suas instituigdes regionais de crédito e

por elas aplicados.

§ 3 As taxas de juros reais, nelas incluidas comissdes e quaisquer outras remuneragoes
direta ou indiretamente referidas a concessao de crédito, ndo poderdo ser superiores a doze
por cento ao ano;, a cobranga acima deste limite sera conceituada como crime de

usura,punido, em todas as suas modalidades, nos termos em que a lei determinar.
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