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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo o estudo das Limitacdes
do Poder Publico na analise dos atos de concentragdo no setor bancario, com énfase no
artigo 54 da Lei 8.884/94 e artigo 10, inciso X, alineas “c” e “g” e o artigo 18 §2° da Lei
4.595/64, visando abordar a competéncia absoluta dispensada ao BACEN nos julgamentos

dos atos de concentragdo do setor bancario.

Palavra-chave: Defesa da Concorréncia, Setor Bancario, Antitruste, Risco Sistémico e

Sistema Financeiro.

1- INTRODUCAO

Desde o langamento do Plano Real, em julho de 1994, o sistema bancério brasileiro
vem passando por mudancas estruturais e regulatorias significativas. A estabilidade
macroecondmica acarretou a perda de receita oriunda das transferéncias inflacionarias, o
que levou diversas instituicdes ao colapso financeiro. Em compensacdo, a década de 90

também se distinguiu pela reducdo das restricdes a operagao de bancos estrangeiros no pais,
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com o objetivo de aumentar a concorréncia no setor. Contemporaneamente, 0 governo
brasileiro, por sua vez, refor¢cava a regulagao bancaria.

Somando-se esses fatores, os anos recentes adicionalmente se notabilizaram pelos
avangos tecnoldgicos na prestagcdo de servicos bancarios e facilitacdo das comunicagdes de
longa distancia, bem com pela reducdo dos custos de transferéncia de recursos. Com isso,
alterou-se a estrutura concorréncial do setor significativamente.

Como conseqiiéncia direta ou indireta das transformagdes acima relatadas, o sistema
bancario brasileiro, como um todo, apresentou significativo aumento de concentragdo e
reducdo do niimero de participantes ao longo da ultima década.’

A defesa da concorréncia ganhou importancia crescente nos ultimos anos no Brasil,
no entanto, a aplicagdo da legislagdo Antitruste tem sido limitada no setor bancario,
deixando duvidas sobre sua vigéncia para este segmento.

Nao faz muito tempo desenvolveu-se acirrado debate no dmbito do Governo a
respeito de qual entidade, Banco Central ou Conselho Administrativo de Defesa Economica
(CADE) ou ambos, de maneira complementar, seria competente para tratar da matéria da
concorréncia no Sistema Financeiro Nacional.

O ponto de partida da discussdo deu-se a partir do conflito positivo de competéncia
suscitado pelo Banco Central. Nota-se, porém, que o argumento defendido pelo Banco
Central focou apenas um lado do problema da concorréncia, ou seja, a atividade preventiva
corporificadora dos atos de concentragdo, deixando a latteri a atividade repressiva, isto €,
as condutas anticompetitivas.

Levando em consideracao que a Lei 4.595/64, art. 10 inciso X, atribui competéncia
ao Banco Central para autorizar as instituicdes financeiras fusdes, incorporacdes € projetos
para que sejam encampadas, reforga-se o amparo para as analises dos atos de
concentragdo,” a lei neste sentindo ¢ especifica no que tange a questio.

Importante ressaltar que o Banco Central acompanha diariamente a movimentacao

do mercado financeiro, fazendo com que todos os bancos que integram o sistema financeiro
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enviem dados de suas movimentagdes financeiras didrias, permitindo assim que o Banco
Central tenha conhecimento do que estd acontecendo no mercado financeiro e ainda possa
utilizar essa informagdo para intervir imediatamente, se necessario, em caso de desvio de
rota.

Dessa forma esse controle criado pelo Banco Central, transmite uma “sensacao de
seguranga”.4

Diante disso, consideragdes acerca desta ‘“semsag¢do de segurang¢a”, hao de ser
observadas, qual sejam: o Banco Central ndo ¢ autonomo, pois se subordina ao CMN que ¢
presidido pelo Ministro da Fazendo cuja indicagdo ¢ feita pelo Presidente da Republica; e
que ainda os casos de sua responsabilidade sdo debatidos somente entre os membros do
CMN e representantes do governo.

A apreciacdo dos atos de concentragdo efetuadas pelo Banco Central nem sempre
sao julgadas com imparcialidade, haja vista que h4 subordinacdo e ndo independéncia entre
o o0rgao que aprecia e o Executivo.

O que se observa neste contexto ¢ uma nitida tensdo que se traduz na dicotomia
“centralizacdo x descentralizacdo” do direito da concorréncia, ou seja, de um lado, a
tendéncia de setorizagdo do direito antitruste e, de outro lado, a necessidade de que haja
unidade na politica concorréncial. Em termos praticos, o que esta em jogo ¢ a aplicacao
cabal da Lei 8.884/94 a economia como um todo ou a pulverizagdo da defesa da

concorréncia em setores especificos do mercado.’

2 -DESENVOLVIMENTO

No Brasil, a andlise dos atos de concentragdo, em regra, estd submetida aos ditames
legais impostos pela Lei n°® 8.884/94, que € a lei concorréncial brasileira. O artigo 54 de tal
normativa juridica determina textualmente que “os atos, sob qualquer forma manifestados,
que possam limitar ou de qualquer forma prejudicar a livre concorréncia, ou resultar na

dominagdo de mercados relevantes de bens ou servigos, deverdo ser submetidos a
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apreciagdo do CADE”. Apesar da redacdo pouco precisa, este ¢ o dispositivo legal que
institui a analise de concentragdes no ordenamento juridico brasileiro. Portanto, segundo a
presente lei, cabe ao Cade julgar as fusdes ou aquisi¢des, de todos e quaisquer setores
econdmicos, que possam prejudicar a livre concorréncia.

Por outro lado, o artigo 10, inciso X, alineas ¢ e g, e o artigo 18, § 2° da Lei n°
4.595/64 investem o Banco Central do Brasil de competéncia para fiscalizar as condi¢des
de concorréncia no setor bancério. Existe uma divergéncia doutrinaria, persistente até hoje,
sobre a quem compete a analise de fusdes no setor central para este trabalho. Buscando
dirimir a supramencionada controvérsia, em 11 de novembro de 2002 o Governo Federal
enviou ao Congresso Nacional o Projeto de Lei Complementar (PLP) n°® 344/2002, que
alteraria a Lei n® 4.595/64. De acordo com a proposta do governo, ao Banco Central caberia
decidir acerca de atos de concentragdo entre institui¢des financeiras que afetem a higidez
do sistema financeiro. Ja a autoridade de defesa da concorréncia caberia deliberar sobre
todas as fusdes nas quais a higidez do sistema nao ¢ afetada.

O artigo 18, § 2°, da Lei n°® 4.595/64 seria, por conseguinte, revogado.

2.1 - Do conflito de normas e da competéncia do Cadé

Conforme observagao do Mestre Arnaldo Magalhaes;

“Abre-se a partir dai, uma ampla discussdo sobre as limitagdes do Poder Publico
nos atos de concentragdo, tendo em vista que as decisdes estardo nas maos do
Banco Central. E bem verdade que o Conselho Administrativo de Defesa
Econémica — CADE pode ser ouvido™.

Entendemos que esse conflito esteja na pessoa que realmente deve ter a
competéncia para a analisar e aprovar os atos de concentracdo das instituicdes bancarias,
uma vez que o Banco Central ¢ um 6rgdo subordinado ao Poder Executivo.

Importante ainda ¢ ndo esquecer mesmo que o CADE, “podendo” ser ouvido,
quem garante que o Banco Central levara em conta qualquer negativa a respeito de tal

consulta?



Seria talvez, o caso de se obter deste 6rgdo um parecer sobre as fusdes e
aquisicoes de maneira que qualquer suspeita de defesa de “interesses” fosse afastada.

Procedimento semelhante é adotado na Italia, onde a autoridade antitruste ¢é
consultada, mas cabe ao Banco da Itdlia aplicar a legislacdo de defesa da concorréncia
sobre o setor bancério.’

Outro caso ¢ o Japao, segundo maior PIB do mundo, que héd dez anos nao cresce,
tendo como principal problema créditos habitacionais. Logo, fica claro que decidir sobre as
fusdes ou incorporagdes dessas empresas vai muito além da andlise dos atos de
concentra¢do ¢ da relevancia dos mercados, sendo muito importante os reflexos que um
negdcio no mercado bancario pode ter.

Embora seja nitida a diferenga entre as instituicdes bancarias e as outras
instituigdes, existe a possibilidade, mesmo que remota, dessas instituigdes bancarias
sofrerem quaisquer tipo de imprevisto econdmico, ocasionando um abalo na sua estrutura,
vindo a refletir ndo s6 no mercado financeiro no Brasil, como também causar interpretagdes
negativa por parte do mercado financeiro internacional.

No nosso entendimento ¢ imprescindivel a participagdo do CADE na analise dos

atos de concentracdo das institui¢des bancarias.

2.2 — Convenio de Cooperacio Técnica BACEN/CADE — Apenas um consultor

Em dezembro de 1999, foi assinado um Convénio de Cooperagdao Técnica entre o
CADE e o Banco Central do Brasil - BACEN, visando a troca de informagdes, prestacao
de consultoria, a realizagdo de seminarios ¢ elaboragdo de estudos, atinentes aos diversos
setores da economia, relacionados com a tematica da defesa da ordem econdmica.

Mesmo que neste convénio esteja pactuado a cooperacdo técnica através da

prestacdo de consultoria, o que poderia vir a ser uma tentativa de diminuir o poder absoluto
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e exclusivo do Banco Central na analise dos atos de concentra¢do, ndo aconteceu, ficando

tais atos limitados ao poder Executivo.’

2.3 — A concentracio a partir das Privatizacoes

A maior evidéncia empirica deste processo ¢ o acentuado crescimento das fusdes e
aquisi¢oes financeiras nos anos 1990 nos paises desenvolvidos e em alguns paises
emergentes, em termos de niimero, tamanho e valor de negdcios.

No Brasil, este processo vem ocorrendo com intensidade, sobretudo a partir de
1995, em fungdo da estabilizacdo de pregos, da recente entrada de bancos estrangeiros no
pais, da privatizagdo de bancos estaduais e da adesdo aos Acordos da Basiléia, entre outros
motivos. Este movimento deve também ser entendido no contexto do processo de
reestruturagdo bancaria a nivel mundial, que tem levado a expansao internacional de alguns
conglomerados financeiros.

Com essa onda de privatizacdes iniciadas na década de 90, cuja melhor solucao para
o Sistema Financeiro Nacional manter-se em plena satde, seria a privatizagdo da maioria
dos Bancos Estaduais e Federais.

Objetivos politicos sempre levam bancos publicos e, até privados, a serem utilizados
com “caixa” para campanhas eleitorais ou interesses politicos, resultando, em provisoes
para devedores duvidosos. O exemplo mais recente seria o caso do “Mensalao” que
financiou a campanha do PT & Presidéncia da Republica.®

Como os bancos federais e estaduais ndo possuiam fluxo financeiro para tal,
apresentavam resultados negativos e diante de tal situacdo a saida seria a privatizagao

9
desses bancos.
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Um questionamento acerca dessa “saida”, seria: Se com o argumento de recuperar
os resultados negativos, forem feitas incorporacdes ou at¢ mesmo fusdes, que sem uma
analise critica, qual seria a impressdo que se passaria ao Mercado Financeiro Internacional?

Acreditamos que se nao houver um julgamento imparcial desses atos de
concentragdo, correremos sério risco de por qualquer abalo sismico nessa estrutura, passar

uma péssima impressao no Mercado Internacional.

2.4 — Risco Sistémico

Uma das principais caracteristicas das instituicdes financeiras ¢ seu alto grau de
crescimento. Como o passivo bancario ¢ formado, basicamente, com recursos provenientes
do setor real da economia, uma crise bancaria afeta indistintamente toda sociedade. Os
efeitos adversos de uma crise bancaria sobre todos os ramos do tecido social justificam toda
preocupagdo da comunidade financeira internacional com a estabilidade do Sistema
Financeiro.

O Comité de Bancos da Basiléia definiu risco sistémico como sendo aquele em que
a inadimpléncia de uma instituicdo para honrar seus compromissos contratuais pode gerar
uma reacdo em cadeia, atingindo grande parte do sistema financeiro. Esta defini¢dao
pressupde elevada exposi¢do direta entre as institui¢des, de modo que a faléncia de
qualquer uma inicie um verdadeiro “efeito cascata” sobre o sistema, ou seja, € o risco que
um choque a uma parte limitada do sistema se propague como uma avalanche por todo
Mercado Financeiro, podendo atingir tanto institui¢des insolventes quanto as que eram
saudaveis antes de sofrerem o impacto do choque inicial. Em esséncia, ¢ o “efeito domino”

e n s .. 10
como conseqiiéncia de um choque limitado.
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2.5 — O Banco do Brasil e a Incorporacio dos bancos publicos de Brasilia, Piaui e

Santa Catarina.

Em 17/09/07, o Jornal Valor Econdmico, ressuscita a velha questao da participagao

: ~ o 11
do CADE na analise dos atos de concentragdo no setor bancario :

“Eventuais compras do BB terao de passar pelo CADE

Juliano Basile e Alex Ribeiro
17/09/2007

Se o Banco do Brasil levar a cabo as compras dos bancos publicos de Brasilia,
Piaui, e de Santa Catarina, terd de se submeter a aprovagdo do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (Cade) do Ministério da Justiga.

O procedimento de julgamento comegaria com um parecer do Banco Central
relatando a concorréncia nos mercados e o impacto das aquisi¢des do Banco
do Brasil frente a outras instituigdes. Em seguida, o Cade faria o julgamento
dessas operagdes, podendo, inclusive, recomendar a imposi¢do de restrigdes,
como a venda de ativos ou a retirada de cldusula contratuais que impegam o
desenvolvimento de competidores locais.

No inicio do ano, o Banco do Brasil divulgou fato relevante ao mercado
financeiro comunicando que estuda a incorporagdo do Banco do Estado de
Santa Catarina (Besc), que foi federalizado ap6s receber um socorro
financeiro do Tesouro.

Depois, foram anunciados os estudos para a compra do Banco Regional de
Brasilia (BRB), controlado pelo governo do Distrito Federal, ¢ do Banco do
Estado do Piaui (BEP), também federalizado. H4 rumores sobre possivel
incorporagdo do Banco do Nordeste (BNB) e até da Caixa Economica Federal
(CEF).

Essas operagdes sdo vistas no governo como estratégicas para o Banco do
Brasil manter a lideranga de mercado. Tradicionalmente, os bancos privados
cresceram por meio de fusdes e aquisi¢des, enquanto o BB se expandia de
forma orgéanica, pela abertura de agéncias e aumento da base de clientes.

De forma geral, o Banco Central ndo vé com preocupagdo a concentragdo no
sistema financeiro. A autoridade monetaria argumenta que o indice de
concentragdo do sistema bancario no pais é relativamente moderado, quando
comparado com outras economias.

O julgamento de fusdes bancarias ndo era uma preocupacgdo até o ultimo dia
29, quando o Tribunal Regional Federal (TRF) de Brasilia decidiu que cabe
ao Cade a andlise de processos de concentragdo econdmica no Sistema
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Financeiro Nacional. Com essa decisdo, o Banco Central passard a observar
no detalhe cada operagdo.

Do ponto de vista nacional, o avanco do BB sobre os bancos estaduais tera
efeitos limitados. O BB detém 16% dos ativos do sistema financeiro. O BRB
¢ o Besc detém uma fatia de cerca de 0,2% dos ativos, e o BEP, 0,01%. Mas
as aquisi¢cdes vao ampliar ainda mais as redes de agéncias do BB em trés
Estados em que o banco ja predomina, garantindo um controle privilegiado de
canais de distribuicdo. Também vado fazer o BB avangar ainda mais no
cobicado mercado de empréstimos consignados para funcionario publicos
estaduais.

Os dados do BC mostram que, no DF, existem 317 agéncias, das quais 91 sdo
do BB. O segundo banco com mais agéncias no DF ¢ justamente o BRB, com
52. Os grandes bancos de varejo privados, Bradesco e Itat, t€m 31 e 33
agéncias, respectivamente. Se o BB ficar com o BRB, vai controlar 45% das
agéncias no DF. Em contrapartida, se um banco privado levasse o BRB, teria
uma rede grande o suficiente para se contrapor a supremacia do BB.

A concentragdo bancaria, pelo critério de agéncias, seria mais intensa em
Santa Catarina. Das 870 agéncias do Estado, 200 sdao do BB e 248 do Besc.
Juntas, essas redes representam 51% das agéncias do Estado. Uma questdo
importante € se, ap6s incorporar o Besc, o BB vai manter a estrutura separada
do ex-banco estadual. O BB diz que isso s6 serd definido na tiltima etapa do
processo de incorporagdo. Em 143 municipios, ha tanto agéncias do BB
quanto do Besc. Pelo menos 53 agéncias do BB sdo vizinhas de quarteirdo de
agéncias do Besc. O Bradesco tem 115 agéncias em Santa Catarina, e o Itaq,
33.

No Piaui, o BB ja ¢é lider, com 58 agéncias, de uma rede total de 117 instalada
no Estado. O BEP tem apenas 7 agéncias. De qualquer forma, se a operagdo
for concluida, o BB passard a ter 55,5% das agéncias. A presenca do Bradesco
(oito agéncias) e Itat (duas) também € pequena

Uma fonte do BB pondera que as agéncias bancarias ndo sdo o tnico canal de
distribui¢do de produtos financeiros. Em Brasilia, por exemplo, o Banco do
Brasil sofre forte concorréncia no crédito consignado de bancos que
trabalham com agentes de créditos que abordam funciondrios nas repartigdes
publicas - conhecidos como "pastinhas". Um dos setores mais dindmicos de
crédito € o de financiamento de veiculos, disputados nas concessionarias.

Essa fonte sustenta que a incorporagdo dos bancos publicos vai contribuir para
acirrar ainda mais a competicdo, ja que o BB estd entre as institui¢gdes que
cobram juros mais baixos no sistema financeiro. Dados do BC mostram, por
exemplo, que no final de agosto o BB cobrava 2,98% ao més médios nas
operagdes de crédito pessoal, ante 5,27% do Itau e 4,63% do Bradesco.

No BB, também se argumenta que a institui¢do age em politicas de interesse
do governo, como crédito agricola - que podem contribuir para o
desenvolvimentos dos Estados.

A decisao do TRF foi tomada no julgamento da compra do banco BCN pela
Bradesco. Até entdo, prevalecia no Judicidrio o entendimento de que as fusdes
bancarias deveriam se submeter apenas a regulacdo do BC. Esse entendimento
foi consolidado num parecer da Advocacia-Geral da Unido (AGU) assinado
em 2001 pelo entdo presidente Fernando Henrique Cardoso. Na época, o Cade



comegava a julgar fusdes bancarias e, com o parecer, se retraiu. Jodo
Grandino Rodas, que presidia o 6rgdo antitruste, passou a seguir o texto
referendado por FHC alegando de que se tratava de um parecer normativo que
vinculava a Administracdo Federal. Outros conselheiros foram contrarios a
essa tese. Mas, o parecer deu forca juridica aos bancos para ndo notificarem as
suas fusdes ao Cade.

A situagdo comecou a mudar em julho de 2004, quando a economista
Elizabeth Farina assumiu a presidéncia do Cade. Ela acredita que o setor
financeiro ndo esta excluido da Lei de Defesa da Concorréncia (n° 8.884), que
prevé a andlise do Cade para fusdes e aquisicdes em todos os setores da
economia.

Agora, com a decisdo do TRF o 6rgdo antitruste ganhou forga juridica para
cobrar multas dos bancos que ndo apresentaram as suas operagdes. As multas
vio de R$ 6 mil a R$ 6 milhdes e serdo cobradas retroativamente,
contabilizando todas as fusdes bancarias nao notificadas nos ultimos cinco
anos.

O Cade defende que o julgamento de negocios entre bancos deve seguir o
mesmo rito no caso de setores regulados por agéncias. As agéncias fazem
pareceres enfatizando como ficard a competigdo setorial com uma
determinada fusdo e o Cade aprova ou ndo o negbcio “.

Ao nosso entendimento, o que reproduz no texto acima, ¢ o que sempre foi
discutido, ou seja, o CADE nao poderd “ser mero consultado”, mas ser submetido a
interagir dentro de sua competéncia nesses atos, pois na realidade os fatos que o Banco do
Brasil considera relevante para tal feito, nos leva a entender que o mesmo nao que ficar fora
da lideranca no setor bancario, haja vista a posi¢ao atual de alguns bancos privados que
cresceram por meio de fusdes e aquisigoes.

Com a decisao tomada pelo TRF de Brasilia no ultimo dia 29/09/2007, acreditamos
que os atos de concentragdo neste setor passara a transparecer com imparcialidade nos

julgamentos, que antes ndo podiamos afirmar.
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3 - CONCLUSAO

A década de 90 marcou mudangas significativas no Sistema Financeiro Nacional.
Como conseqiiéncia direta dessas transformacgdes, o sistema bancario brasileiro apresentou
significativo aumento de concentragdo e redu¢do do numero de participantes ao Longo da
ultima década.

Em meio ao surgimento de muitas modificagdes, a defesa da concorréncia,
ganhou importancia, ou seja, a aplica¢do da legislacao Antitrust, tendo sido esta limitada no
setor bancario, gerando assim acirrado debate em relagdo ao papel do Banco Central do
Brasil — BACEN como 6rgao absoluto — mesmo sendo subordinado ao poder Executivo —
que exerce o poder de “Império” nas decisdes ¢ analises dos atos de concentragdao do setor
bancario.

E nitida a tensdo que se traduz na dicotomia “centraliza¢do x descentraliza¢ao” do
direito de concorréncia.

A lei 8.884/94, em seu artigo 54, determina que os atos de concentracdo deverao
ser submetidos ao CADE, porem por outro lado, o artigo 10, inciso X, alienas “c” e “g” e o
artigo 18 § 2° da Lei 4.595/64 investem o Banco Central de competéncia no setor bancério,
neste cenario, surge uma discussdo sobre as limitagoes do poder publico na analise dos
atos de concentracgdo do setor bancario.

Observamos que de nada adiantou a Lei 8.884/94, se a mesma nao atingiu o cerne
do conflito de competéncia, ou seja, o novo diploma se manteve inerte com relacao a ficar a
cargo de um 6rgao subordinado, a apreciacao dos atos de concentracdo do setor bancario,
haja vista que a “possibilidade” da oitiva do CADE, ndo quer dizer que o mesmo sera
consultado pelo BACEN.

Mesmo sendo nitida a diferenga entre as institui¢des bancarias e as outras, que €
imprescindivel que tenhamos uma participacdo mais atuante de um 0rgao cujo interesse
difere do Banco Central, ademais um o¢6rgdo — BACEN — subordinado com poderes
absolutos para analisar atos de concentragdo do coragdo do Sistema Financeiro Nacional, ¢
permitir que parcialidades politicas ocorram nos seus julgamentos.

Porém acreditamos que depois da decisdo do TRF de Brasilia,

trouxe para a Lei Antitruste forga para a atuacdo do CADE.
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4 — CONSIDERACOES FINAIS

Em suma, pela exposi¢do sumarissima do assunto ora apresentado € possivel o
entendimento que apds a decisdo do TRF de Brasilia, modificando a atuacdo do CADE,
cuja participacdo era de mero consultado e agora sua participacdo torna-se obrigatéria nos
atos de concentragdo no setor bancario, ou seja, o CADE, que ao nosso entendimento
sempre foi o 6rgdo que tem capacidade de julgar conflitos que possam causar danos a
sociedade, passard a interagir nestes atos para dar mais transparéncia no julgamento desses

atos. Decisdo esta que ja ndo era sem tempo.
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