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RESUMO

O objetivo geral deste estudo é a andlise da trajetéria do Banco do Brasil, tendo como
eixo de investigacdo a participacdo dessa agéncia estatal no financiamento da
atividade agropecuaria do pais. A opcao pelo eixo da politica agricola deve-se a
importancia do crédito rural na construcdo da identidade do Banco, desde a
constituicdo de sua Carteira de Crédito Agricola e Industrial - CREAI, na segunda
metade da década de 1930, até a sua participacdo intensiva no Sistema Nacional de
Crédito Rural - SNCR, a partir de 1965. O que se busca é observar a relacéo Estado e
sociedade, a partir da otica de uma agéncia publica que, como sera mostrado, tem
sua agao pautada ndo apenas por interesses externos, mas, e principalmente, pelos
seus proprios interesses em ocupar espaco politico-institucional - agindo em seu

proprio nome - na sociedade brasileira.

Palavras-Chave: Estado e sociedade; politica publica; crédito rural.



ABSTRACT

The general aim of this study is the analysis of the trajectory of Bank of Brazil, having
as inquiry axis the participation of this state agency in the financing of the farming
activity of the country. The option for the axis of the agricultural politics is a
consequence of the importance of the agricultural credit in the construction of the
identity of the Bank, since the constitution of its Section of Agricultural and Industrial
Credit - CREAI, in the second half of the decade of 1930, until its intensive
participation in the National System of Agricultural Credit - SNCR, from 1965 on. What
one seeks is to observe the state and society relation, since the optics of a public
agency that, as it will be shown, not only has its action hinged by external interests,
but, and mainly, by its proper interests in occupying political-institucional space -

acting in its proper name - in the Brazilian society.

Key words: State and society; public politics; rural credit.
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INTRODUCAO

Este trabalho constitui um estudo de caso sobre a trajetéria de uma agéncia, o
Banco do Brasil, no contexto da politica agricola implementada no pais.

O objetivo central do trabalho € observar a relacéo estado-sociedade a partir da
Otica de uma agéncia publica que, como sera mostrado, tem sua a¢do pautada nao
apenas por interesses externos, mas, e principalmente, pélos seus proprios interesses
em ocupar espago politico-institucional - agindo em seu préprio nome - na sociedade

brasileira.

A opcao pelo eixo da politica agricola se deve a importancia do crédito rural na
construcéo da identidade do Banco, desde a constituicdo de sua Carteira de Crédito
Agricola e Industrial - CREAI, até a sua participacao intensiva no Sistema Nacional de
Crédito Rural - SNCR, a partir de 1965. Ademais, como se vera, o Banco do Brasil é
uma instituicdo muito grande, tendo acumulado, ao longo de sua historia, maltiplas

funcdes, o que justifica a selecdo de uma de suas areas de atuacao.

O paradigma teérico que fundamenta este trabalho esta referido ao campo das
teorias institucionais. A abordagem das politicas e das burocracias publicas a partir do
modelo institucional de andlise supde que as instituicbes desenvolvem interesses e
sentidos préprios no ambiente em que atuam, ndo podendo ser reduzidas a condi¢cao
de meras executoras de interesses de grupos sociais ou de loci de agregacdo de

interesses individuais.

O trabalho foi desenvolvido a partir de uma pesquisa de campo, na qual foram
realizadas entrevistas entro do préprio Banco, com funcionarios da instituicéo, e fora
do Banco, com representantes de entidades ligadas ao setor rural: Secretaria da
Agricultura de Minas Gerais; Cooperativa Central de Crédito Rural de Minas Gerais -
Crediminas; Federacdo da Agricultura do Estado de Minas Gerais - FAEMG;
Federacao dos Trabalhadores na Agricultura do Estado de Minas Gerais - FETAEMG;

EMATER; Confederacao Nacional da Agricultura - CNA; Companhia Nacional de
12



Abastecimento - CONAB; Ministério da Agricultura e Reforma Agraria — MARA;
Sindicato Rural de Bambui, Cooperativa de Crédito de Bambui — CREDIBAM. As
entrevistas foram realizadas no periodo de janeiro de 1993 a abril de 1994, nas
seguintes cidades: Brasilia (DF), Belo Horizonte (MG) e uma pequena cidade do
interior do estado de Minas Gerais (Bambui). Um pouco de observacao participante
também serviu de apoio ao trabalho.

A dissertacao foi possivel, ainda, gracas aos dados secundarios encontrados
na leitura de trabalhos e textos que trataram de assuntos que, de uma forma ou de

outra, estdo relacionados com o tema abordado.

O primeiro capitulo trata da abordagem tedrico-metodoldgica e da inser¢éo do
BB na politica agricola.

O segundo capitulo € dedicado, especificamente, a politica de crédito rural do

Banco do Brasil.

O terceiro capitulo, mais descritivo, aborda a trajetdria institucional do Banco e
a formacao de seu carater organizacional, com énfase em sua identidade como banco

rural.

O gquarto capitulo analisa os dilemas institucionais do BB, a partir da crise de

identidade que atingiu a instituicdo, juntamente com os impasses da politica agricola.

Finalmente, o quinto capitulo discute a busca de redefinicdo do carater
organizacional do Banco, utilizando-se como idéias chave a “casa” e o

“conglomerado”.

13



CAPITULO 1 - A POLITICA AGRICOLA E O BANCO DO BRASIL

E consensual entre os autores que tratam das questdes relativas a Agricultura,
como, também, entre os atores direta ou indiretamente envolvidos com essa area de
producdo, a constatacdo de que o modelo de politica agricola implantado em nosso
pais, em meados dos anos sessenta, sofre, a partir dos anos oitenta, um processo de
esgotamento. Contudo, esse tema, ainda hoje, € objeto de acalorados debates, como
tem sido ao longo dos ultimos anos, o que indica que um diagnostico definitivo ainda
esta longe de ser equacionado™.

A politica agricola, como outras politicas publicas, inscreve-se no tema mais
geral da relacdo Estado-Sociedade®. Por essa razdo, antes de se abordar o tema
especifico desta dissertacdo - o Banco do Brasil como agéncia institucional de
implementacéao de politicas - sera explicitada, ainda que sucintamente, a literatura que

trata daquela questao tedrica mais abrangente.

1.1. Arelacdo do Estado versus Sociedade

Conforme discutido por Fabio Wanderley Reis (1974), a abordagem politica e
historiografica da matriz da relacdo entre a esfera publica e a privada no Brasil foi,
durante muito tempo, identificada por uma visdo dicotdmica. Duas posicOes
antagobnicas caracterizam esse debate. De um lado, a corrente de interpretacdo que

privilegia o poder do Estado sobrepondo-se aos interesses privados. De outro, a

! Vide, por exemplo, os anais do Seminario “As Dificeis Opcdes para o Financiamento Rural’,
promovido pela Confederacao Nacional da Agricultura — CNA e Fedracéo da Agricultura do Estado de
Minas Gerais — FAEMG, em Belo Horizonte (MG), em setembro de 1992.

% Conforme esta definido em Lamounier (1994), a politica agricola é o “conjunto das agdes de governo
dirigidas de forma especifica ao setor agropecudrio, tendo como objetivos: (a) reduzir custos de
producédo - abrangem desde investimentos publicos em pesquisa e infra-estrutura (armazéns, estradas,
transporte, irrigagdo e eletrificacdo rural) a gastos em educacgéo e saude -, (b) estabilizar a renda do
produtor e (c) prover crédito”.
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tradicdo que sustenta a primazia da ordem privada. Ambas as correntes
interpretativas focalizam a relacdo Estado e Sociedade, no curso historico da
formacao da sociedade brasileira, em termos de primado de um em relacao a outra ou

vice-versa.

Conforme foi sugerido por Schwartzman (apud REIS, 1974.) os autores que
referenciam melhor aquelas duas tradicdes sdo Nestor Duarte e Raymundo Faoro.
Duarte “salienta o poder da aristocracia rural e a autonomia dos” "nucleos privados”,
na linha de interpretacdo que percebe o predominio histérico de uma ordem privatista
no Brasil, num contexto de debilidade politica da esfera publica. Por outro lado, "como
sintetiza Schwartzman”, Faoro "retira da historia de Portugal as origens de um Estado
centralizado e patrimonial, transportado para o Brasil sob a protecao britanica, apos a
ocupacdo de Lisboa por Junot em 1808, e que ja se encontrava presente na
administracao colonial,"” (REIS, 1974, p.48). Esta perspectiva privilegia o poder do
Estado, no Brasil, em contraposi¢cdo ao (assim considerado) fraco desenvolvimento

dos interesses privados, desde o processo de colonizacao.

Tanto do ponto de vista tedrico quanto metodoldgico, essas abordagens
mostraram-se insatisfatérias para a apreensdo do modo como se constroi a hatureza
do Estado, da sociedade e da interacdo entre ambos, pela énfase que conferem a
bipolaridade Estado-Sociedade. Conforme foi apontado por Anténio Augusto P.
Prates (1981), novos modelos interpretativos buscam superar a rigidez da
bipolarizacdo, procurando fazer uma leitura do Estado e da sociedade brasileiros de
forma articulada, em termos das caracteristicas de cada um. Os estudos assim
conduzidos enfatizam tanto a analise das caracteristicas do Estado brasileiro, com
sua tradicdo burocratizante e patrimonial, quanto os tracos especificos dos setores
privados, no que diz respeito a um projeto de hegemonia politica. O resultado dessas
analises aponta para a preeminéncia do Estado, na conducdo da vida politica, em
detrimento da acdo dos setores privados, sugerindo um sistema fragil de

representacdo de interesses®.

® Conforme Prates (1981).
15



Apesar do avancgo teorico que esta presente nesta abordagem, permanecem
dois problemas na analise da relacdo Estado-Sociedade. O primeiro diz respeito &
persisténcia da visao bipolar - Estado e Sociedade - e 0 segundo esté referido ao grau
de generalidade, que dificulta, do ponto de vista metodolégico, a andlise de uma
séciogénese da articulacdo de atores politicos, burocracias publicas e interesses
privados. As categorias de andlise, muito abrangentes, ndo sdo capazes de refazer o
percurso do processo de "decision-making” e ndo permitem uma abordagem mais
aproximativa do jogo de forcas que comp®e o perfil da relacao entre setores publicos e
privados.

Na busca de uma perspectiva metodologica mais adequada a compreensao
desse tema, ganha realce o reconhecimento de que instituicdes politicas, econémicas
e sociais ostentam uma importancia central nas sociedades modernas. Surge, entao,
no campo das teorias organizacionais, uma perspectiva de analise que, ao voltar-se
para o perfil institucional do sistema publico, permite, conforme salienta Prates "de
forma bastante satisfatoria em termos metodologicos, tratar conjugadamente
dimensdes historicas mais gerais e dimensdes organizacionais mais especificas do

problema de articulacéo entre estado e sociedade no Brasil" (PRATES, 1981, p.6).

Esta perspectiva analitica estd de acordo com a conclusdo de Reis (1974), a
respeito da formacé&o historica da sociedade brasileira, segundo a qual, na relacéo
Estado-Sociedade, ndo se trata do predominio de um sobre a outra, ou vice-versa,
mas de um jogo complexo de forcas integradoras e desintegradoras que vao marcar o
desenvolvimento politico posterior. A visdo do Estado como ingrediente da propria
sociedade, nas palavras de Reis, rompe a artificial oposi¢cdo dos dois polos, Como
apontam Paixdo e Castro Santos (1986), o estudo de politicas publicas, nesta
perspectiva, adquire relevancia estratégica, jA que tais politicas sdo tomadas como
instancias empiricas do "Estado em ac&o" (PAIXAO e CASTRO SANTOS, 1986,
p.70).

16



1.2. Politicas Publicas: como vé-las

De acordo com March e Olsen (1989), trés eixos de analise podem ser
identificados quando se trata de explicar a intervencdo governamental na sociedade,
ou melhor, a implementagéo de politicas publicas em nossas sociedades modernas.
O primeiro eixo esté referido as escolas funcionalistas, segundo as quais a base para
a representacéo de interesses privados junto ao Estado € a diferenciacao funcional. O
Estado refletiria, nesta concepc¢édo, as preferéncias dos multiplos atores individuais,
através da implementacédo dos resultados do processamento de suas demandas. Esta
perspectiva, segundo os autores citados, tem caracterizado os estudos de politicas
desde os anos 1950. E util alinhar as caracteristicas desse modelo, apresentadas por
aqueles autores: (1) é contextual, inclinado a ver politicas como uma parte da
sociedade, menos inclinado a diferenciar a politica do resto da sociedade; (2) é
reducionista, inclinado a ver o fenémeno politico como conseqiéncias agregadas do
comportamento individual, menos inclinado a atribuir os resultados de politicas a
estruturas organizacionais e regras de comportamento apropriados; (3) é utilitarista,
inclinado a ver a acdo como respostas as motivacbes de auto-interesse, menos
inclinado a ver a acdo como uma resposta a obrigacbes e deveres; (4) €
instrumentalista, inclinado a definir o processo de decisdo e a alocagao de recursos
como as questdes centrais da vida politica, menos atento as vias pelas quais a vida
politica & organizada em rituais e cerimonias; e (5) é funcionalista, inclinado a ver a
histéria como um mecanismo eficiente para alcancar equilibrio apropriado, e menos

preocupado com as possibilidades de disfuncdo no desenvolvimento historico.

Como enfatizam Paixéo e Prates (1981), este modelo sofre de dois tipos de
restricdo teorica. O primeiro diz respeito ao problema do conflito. "Ao deduzir da
interdependéncia funcional entre os agentes o suporte estrutural da ordem social nas
sociedades modernas, a perspectiva torna-se pouco sensivel aos conflitos de
interesses entre atores e suas organizacdes" (PAIXAO e PRATES, 1981, p.86). O
segundo esté referido a questdo da eficacia da representacdo. Ou seja, "ao derivar a
formacdo de organizacdes da simples existéncia de um interesse coletivo, a teoria

convencional elimina da andlise algumas questdes fundamentais para o estudo da
17



representacdo politica de interesses privados como, por exemplo, porque alguns
interesses sdo melhor representados que outros ou por que alguns interesses sao

incapazes de se representarem organizacionalmente" (Paixéo e Prates, 1981, p.86).

O segundo eixo de andlise da implementacdo de politicas refere-se ao
paradigma marxista. Este modelo incorpora o conflito na andlise, ao deduzir o
comportamento do Estado da estrutura de dominagdo econémico-social presente na
sociedade. Entretanto a perspectiva marxista tende a reduzir a discussdo sobre o
Estado as determinac6es do modo de producéo capitalista. A partir de derivacdes da
teoria geral do capitalismo, as correntes de interpretacdo de inspiragdo marxista
acabam por limitar a abordagem sobre a natureza do Estado capitalista a sua
definicdo enquanto aparelho de dominacéo burguesa. Como alerta Luciano Martins
(1985), essa reducao impede a analise sociologica da problematica do Estado, nos
variados contextos histéricos em que essa se desenvolve, por abordar a "sociedade
burguesa" (aspas do autor) ndo como uma realidade social em transformacao, mas
como um arquétipo histérico." (MARTINS, 1985, p.18). Como observa o autor, a
guestdo do Estado deve ser relacionada as formas particulares de estruturacdo das
sociedades capitalistas em seus contextos histéricos especificos. Os padrbes
diferenciados do desenvolvimento dessas sociedades e que constituem, no seu modo
de ver, problema sociologico, que ndo se reduz a "démarche filosdéfica”, segundo a
gual "a funcéo precipua do Estado capitalista € a de garantir as condices materiais
de producdao e o sistema legal que ordena as relacdes capitalistas” (MARTINS, 1985,
p.19). Além deste problema especificamente tedrico ressalta, ainda, nesta
perspectiva de andlise, a transformacdo de formulacdes derivadas da teoria geral do
capitalismo em "rigida doutrina “. Isto ocorreu com a tematica do Estado e com outros

temas, como é o caso dos estudos sobre campesinato®.

E importante ressalvar que 0S marxismos contemporaneos criticam a
formulag&o simplista do Estado como comité executivo da classe dominante®. Ndo se
avanca muito, entretanto, no que diz respeito ao problema metodoldgico, que esta

referido a discussdo do tema do Estado em termos das instituicdes que atuam. De

* Para uma discusséo aprofundada do tema, vide Abramovay, R., 1992.
® Vide, por exemplo, Offe, C., 1985.
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acordo com Paixao e Castro Santos (1981), "mesmo reconhecendo a possibilidade de
uma” autonomia relativa “do Estado este permanece sendo um epifenbmeno das
mudancas estruturais da sociedade, as quais definem os parametros para a produgao
de politicas publicas" (PAIXAO e CASTRO SANTOS, 1981, p.69).

Resgatar o papel das instituicbes na construcdo das politicas na sociedade
moderna faz avancar a capacidade analitica com relacdo a interacdo dos setores
publicos e privados. Nesta perspectiva, € de grande utilidade a caracterizacédo feita
por Anthony Giddens (1991) das sociedades modernas, nas quais o autor identifica
guatro feixes de dimensdes institucionais: o capitalismo, o industrialismo, a vigilancia

(controle da informacao e supervisdo social) e o controle dos meios de violéncia.

A sociedade capitalista caracteriza-se pela natureza competitiva e
expansionista dos seus empreendimentos, 0 que implica em inovagao técnica
constante e difusa. A economia é uma esfera razoavelmente distinta das outras
esferas sociais e fundamenta-se sobre a preeminéncia da propriedade privada dos

meios de producéo e da transformacéo do trabalho assalariado em mercadoria.

O industrialismo, por sua vez, caracteriza-se pelo uso de maquinas realizando
tarefas e empregando fontes inanimadas de energia material para a producédo de

bens, sobre a base de uma organizacédo social regularizada.

No Estado moderno, que se desenvolveu como estado-nacdo, o nivel de
coordenacao administrativa sobre arenas territoriais delimitadas desenvolveu-se de
forma nunca alcancada por qualquer estado pré-moderno, mesmo o0s estados
agrarios centralizados. A base desse controle encontra-se no desenvolvimento das

condicBes de vigilancia e no monopolio dos meios de violéncia.

Estas duas ultimas dimensdes institucionais - a vigilancia e o controle dos
meios de violéncia - fazem do estado-nacdo uma organizacao diferente dos estados
pré-modernos. A maior e mais efetiva concentracdo de poder administrativo pelos
estados-nacgdo lhes capacita a mobilizar recursos sociais e econémicos muito além

dos que eram disponiveis para os estados pré-modernos. Nesta perspectiva, o
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sistema de ordem social moderno requer uma analise mais fina do Estado e de suas

relacbes com a sociedade.

No campo das chamadas teorias institucionais, vamos encontrar o terceiro eixo
de analise da relagdo Estado-sociedade. Esse modelo tedrico tem forte respaldo na
sociologia das organizacdes, mais especificamente no modelo de analise institucional
proposta por March e Olsen que, por sua vez, se inspiraram em Weber e Selznick®. De
acordo com esta perspectiva, a representacdo de interesses e a intervencao
governamental nato podem ser entendidas exclusivamente nem em termos de
preferéncias ou escolhas individuais nem em termos da determinacao por identidades
coletivas (como classes, nacfes, sistemas etc.). Como sugerem March e Olsen
(1989), o que acontece nas politicas € claramente influenciado pela estrutura
institucional dentro da qual elas ocorrem. As instituicdes séao estruturas que definem e
defendem interesses e produzem decisdes. Paixdo e Castro Santos (1986) alinham

alguns pressupostos que sao consistentes com a abordagem institucional:

"a) as instituicbes sdo coerentes, ou seja, fazem escolhas com base em
alguma intencdo ou visando algum interesse -coletivo, desenvolvendo
paradigmas ou O6ticas préprias de conceituar 0 mundo e o lugar que nele
ocupam; b) as instituicdes sdo autdnomas, na medida em que nao sdo meros
reflexos de interesses de grupos sociais, embora permeaveis aos interesses
privados e possam eventualmente representa-los junto a outras instituicoes;
¢) as instituicbes atuam no mundo complexo e, ao tentar reduzir essa
complexidade, freqllentemente desenvolvem objetivos e politicas
contraditérias que introduzem conflito e competicdo na organizacdo de sua
interdependéncia” (PAIXAO e CASTRO SANTOS,1986, p.70).

O modelo de analise institucional €, metodologicamente, mais adequado para a
analise da relacdo Estado e Sociedade, por permitir a abordagem do micro-cosmos
das politicas publicas, buscando compreender os desenhos institucionais peculiares a
cada uma, sem perder de vista o contexto historico em que ocorrem. Nessa
perspectiva, a configuracao do sistema publico-privado vai depender de quais atores e

instituicBes participam, em guais setores e em que momentos histdricos especificos.

® Ha uma forte tradicdo, desde Weber e Michells, enfatizando dimensdes institucionais para a anlise
das burocracias. P. Selznick foi, certamente, o tedrico mais importante na sistematizacdo dessa
perspectiva na sociologia das organizacdes. A perspectiva de March e Oisen, embora difira em muito
do modelo institucional de P. Selznick, pode-se afirmar que, no minimo, a preocupacédo central
daqueles autores com a dimensao institucional no estudo das organizagdes, foi herdada daquela
tradicao.
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Assim, adquire relevancia uma abordagem da capacidade organizacional dos
atores, do desenho institucional de que participam e das caracteristicas dos

instrumentos de articulacéo de interesses que sao acionados.

1.3. Analise institucional das politicas publicas

De acordo com Lamounier (1994), pelo menos trés elementos basicos
precisam ser levados em conta na analise politica de politicas governamentais: (a) a

"arena" decisoria; (b) o contexto institucional e (c) o perfil dos atores relevantes.

A. As arenas decisorias

No que se refere ao primeiro item’, é possivel distinguir trés grandes categorias
de politicas publicas e, por consequéncia, de arenas de poder: distribuicdo, regulacéo
e redistribuicdo. As politicas distributivas sdo aquelas que sédo operadas a partir de
uma visao de curto prazo, como se 0s recursos fossem ilimitados. Além disso, seus
beneficios podem ser distribuidos de forma ampla, beneficiando varios segmentos. As
politicas regulatorias supdem o reconhecimento da existéncia de recursos limitados e
pautam-se por algum tipo perceptivel de norma geral, ainda que beneficiem grupos ou
setores especificos. As politicas redistributivas sdo aquelas que exercem impacto
significativo sobre a distribuicdo da renda ou da riqueza, ou sobre a estrutura de

beneficios ou oportunidades entre classes existentes na sociedade.

B. O contexto institucional

Com relacdo ao segundo elemento - o contexto institucional - Lamounier

chama a atencado para as dificuldades decorrentes da baixa institucionalizacdo do

" O autor se baseia em um modelo de Lowi (Lamounier, 1994).
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sistema politico brasileiro. A nocdo de anel burocratico surge como adequada a
analise dos relacionamentos que se estabelecem entre burocracias publicas e
interesses privados, no contexto da tomada de decisbes no regime autoritario
brasileiro, que prevaleceu em décadas recentes. Caracteriza-se pela centralidade de
poder das burocracias publicas e pela tomada de decisdes em circuitos fechados,
onde os interesses privados estdo presentes, mas nao propriamente "representados”
no sentido institucional ®. Ainda que n&o sejam exclusivos dos regimes autoritarios, 0s
anéis burocraticos sdo particularmente suscetiveis de se desenvolverem em
contextos de pouco desenvolvimento politico e de baixa institucionalizacdo dos
modelos de representacdo de interesses mais tipicos das democracias consolidadas.
Sua caracteristica € a informalidade e, por consequiéncia, a instabilidade e a fluidez,

como observa Lamounier °.

Além dos anéis burocraticos, ressaltados por Lamounier, outra no¢ao pode ser
incorporada a analise das politicas publicas no Brasil: trata-se do corporativismo, na
forma como foi apresentado por Guillerrmo O’ Donnell (que, retomando uma
classificacdo de Schmitter - corporativismo societal e de Estado - vai aprofunda-la,
conforme WERNECK VIANNA e TEIXEIRA, 1987). Essa noc¢ao € importante, tendo
em vista que o processo de desenvolvimento politico em nosso pais foi marcado
profundamente pelo formato burocratico-autoritario assumido pelo Estado em
décadas passadas, sendo a redemocratizacdo uma realidade relativamente recente
em nossa vida politica. Nao esta no ambito deste trabalho a andlise do Estado
burocratico-autoritario - o BA'®. E importante, porém, alinhar algumas caracteristicas
desse estilo de politica, com o objetivo de jogar luz em alguns dos impasses vividos,

hoje, pelas instituicdes responsaveis pelas politicas publicas nos pais.

O Estado BA foi, segundo O'Donnell (1974), caracterizado, principalmente,

pelo corporativismo bifronte. Esse corporativismo comporta duas dimensdes: o

® O conceito de anel burocratico foi desenvolvido por Cardoso, para quem o seu surgimento esta
vinculado a existéncia de um regime autoritario que secciona as formas tradicionais de relacéo entre
interesses organizados e governo - lobbies, representacdo corporativa ou representacdo

artidaria-parlamentar (LAMOUNIER, 1994, p. 4).

E importante ressaltar que, mesmo nas democracias consolidadas, podem existir nichos para a
ocorréncia de padrdes decisorios caracteristicos dos anéis burocraticos, conforme aponta Lamounier.
1% para uma explanagéo deste tema, vide O’Donnell, 1974.
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corporativismo estatizante e o corporativismo privatista. Através do corporativismo
estatizante, o Estado controla organizagdes da sociedade. O corporativismo privatista,
por outro lado, refere-se a abertura de areas institucionais do proprio Estado a
representacdo de interesses de setores privados. Esse corporativismo, além de
bifronte, é segmentario: seu funcionamento e seu impacto variam de acordo com
clivagens determinadas pelas classes sociais. A dimensao estatizante operou de
forma a excluir amplos setores populares dos processos de tomada de deciséo
politica. O controle de setores dominantes é feito com meios muito menos coercitivos,
ainda que revestidos de tensdes nao insignificantes. Sintetizando, 0s recursos
organizacionais de que disp6em os diversos grupos sociais frente ao Estado BA sao
muito diferenciados e o elemento autoritario ai presente consagra um estilo
excludente em relacédo a alguns grupos, deixando o Estado muito mais poroso em
relacéo a outros. De qualquer forma, a organizacao e representacao dos interesses
dos setores privados séo, em geral, seccionados pelo estilo autoritario e excludente
do Estado BA. Nesse contexto a relacdo entre Estado e sociedade sera marcada pela
presenca acentuada do pessoal do setor governamental, como ja foi salientado. A
emergéncia do processo de redemocratizacédo no pais, entdo, ocorre em um contexto

de grande expanséo das agéncias burocraticas do Estado.

C. Os atores relevantes

Chegamos ao terceiro elemento do modelo que estamos apresentando - 0s
atores relevantes. Em qualquer analise de politica publica adquire relevancia o
comportamento do governo e das burocracias publicas, por um lado, e os atores
privados e a organizacao e representacao de seus interesses, por outro. As politicas
sdo produzidas e implementadas através da interacdo desses varios atores politicos e
sociais. Conforme Paixdo e Prates (1981), as diversas politicas publicas séo
implementadas como resultado do enfrentamento de interesses privados e
burocraticos. No ambito do Estado, vale dizer, do governo e das burocracias publicas,

coexiste uma variedade de agéncias e de 6rgdos, um aparato burocratico
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fragmentado e guiado por légicas distintas e, por vezes, conflitantes (PAIXAO e
PRATES, 1981, p.103).

Encontramos na literatura afirmacdes recorrentes a respeito das caracteristicas
do modo de expansdo do Estado brasileiro, em décadas passadas. Dois elementos
basicos podem ser destacados: o primeiro diz respeito a expansdo das acles
empresariais do Estado, no contexto de sua expanséo burocratica e o segundo esta
referido ao estilo de intervencdo governamental fortemente marcado pelo carater
burocrético-autoritario, conforme vimos acima. Como observa Prates (1981), a partir
dos anos 30 inicia-se, no Brasil, um processo de maior centralizacdo politica e
expansdo burocratica do Estado, em moldes corporativos, e, desde entdo, a
burocracia publica vem competindo, como canal de representacao de interesses, com
o sistema legislativo. Mas é especialmente a partir da década de 60 que se acelera o
processo de expansao do Estado brasileiro, através de seus 6rgaos de administracao
indireta, suas fundacgdes, autarquias e empresas estatais. Conforme foi extensamente
analisado por Martins (1985), na ampliacdo do Estado brasileiro ganha destaque a
expansao de suas atividades no setor produtivo e financeiro, através de empresas e
agencias financeiras estatais. O resultado pratico desse movimento € que tais
agéncias sao dotadas de uma base propria de acumulacdo, 0 que ndo apenas
introduz no ambito do Estado critérios empresariais, mas, também, confere grande

poder as burocracias publicas.

O termo burocracia tem sido ordinariamente associado as no¢fes de uso
excessivo de regras, impessoalidade, resisténcia a mudancas e hierarquia rigida e,
freqientemente, estas noc¢des sdo usadas para definir o comportamento das agéncias
burocraticas governamentais. Como ressalta Charles Perrow (1972), toda e qualquer
organizacao de porte razoavel é mais ou menos burocratizada, no sentido de atender
a trés critérios: a especializacdo, a necessidade de controlar as influéncias exercidas
pelos fatores externos sobre os componentes da organizacdo e a necessidade de
lidar-se com um ambiente mutavel e instavel. Esta é uma perspectiva interna as
organiza¢fes. Num nivel mais abrangente, o processo de burocratizacdo pode ser
referido a perspectiva weberiana do modelo "racional-legal”, como base da autoridade

nas sociedades modernas. Conforme foi apontado por March e Olsen (1989) as
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instituicdes legais e burocraticas podem ser vistas como ocupando papéis dominantes
na vida contemporédnea. O estudo de qualquer politica governamental passa,
portanto, necessariamente, pelas instituicbes burocraticas que atuam como atores

relevantes.

1.3.1. As burocracias publicas

As burocracias publicas se expandiram, no Brasil. no contexto de ampliacédo
das organizacdes e instituicbes publicas e semipublicas: os 6rgdos e empresas
estatais, conforme vimos acima. De acordo com Martins (1985), a proliferacédo dessas
agéncias ocorreu por duas vias: a sedimentacdo e o crescimento pela administracao
descentralizada, ambos caracterizando-se pela criacdo de novas agéncias. Pela
sedimentacao entende-se a criacdo de novas agéncias, que passam a ocupar o lugar
de outras mais antigas, as quais se mostraram incapazes de operar mudancas
necessarias para assumir politicas que potencialmente l|hes caberiam. Por
administracdo descentralizada entende-se o crescimento do setor publico através da
criacdo de fundos, autarquias e fundagdes. Como resultado desse processo tem-se a
fragmentacdo da burocracia administrativa e o aumento do conflito interburocratico, o

gue freqientemente esta associado a superposicéo de papéis.

Com a redemocratizacao do pais, a partir dos anos 1980, abre-se a perspectiva
de um novo cenario politico, no qual o Congresso Nacional passa a aluar como um
ator com recursos ampliados em relacdo ao passado autoritario. Nesse contexto (e
como aponta LAMOUNIER, 1994), decresce o poder da burocracia e tecnoburocracia
estatais, na medida da reducéo da protecéo proporcionada pelo enclausuramento do
Estado autoritario. Esse fenbmeno enseja a possibilidade de um redesenho da
relacédo entre a esfera publica e a privada, na qual certamente ocorrem mudancas nas

arenas decisorias, no contexto institucional e nos atores relevantes.

As burocracias publicas sdo confrontadas com novos desafios, que emergem

do ambiente transformado. Os grandes problemas a serem enfrentados referem-se as
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tendéncias de globalizacdo da economia, de descentralizagdo politica, de reducéo do
papel do Estado especialmente no que se refere a area produtiva e de aumento da
competicdo por recursos, no contexto da democratizacdo. No ambito da teoria das
organizagOes sobressai a afirmacdo de que o ambiente de uma organizagdo sao
outras organizacdes™™ As instituicdes do Estado freqiientemente se defrontam com
outras instituicdes ou organizacdes publicas ou privadas. No caso brasileiro, como
vimos, o0 enclausuramento burocratico protegeu as burocracias governamentais dos
efeitos mais profundos da competicdo entre organizagdes, no contexto da expansao
do Estado. No novo ambiente, que se desenvolve a partir da segunda metade dos
anos 1980, as mudancas alinhadas acima configuram um nivel de competitividade
muito maior do que o enfrentado pelas burocracias publicas em décadas passadas, o

gue, certamente, pde em questdo a sua capacidade de sobrevivéncia.

1.4. O papel do Banco do Brasil na trajetéria da Politica Agricola do Pais

Essa perspectiva teérico/metodologica que vimos apresentando constituira a
referéncia tedrica para a andlise da politica agricola brasileira em termos de suas
arenas decisorias, seu desenho institucional e seus atores relevantes, destacando-se

ai a burocracia do Banco do Brasil.

A politica agricola ainda em vigor nos dias de hoje foi criada em 1965, através
da lei que instituiu o Sistema Nacional de Crédito Rural-SNCR. Os principais objetivos
do Programa Nacional de Crédito Rural sdo "estimular o crescimento ordenado dos
investimentos rurais”, financiar "o custeio oportuno e a comercializacdo de produtos
agropecuarios"”, "fortalecer os produtores rurais, particularmente os pequenos e me-
dios", e facilitar a introducdo de "métodos racionais de producédo no setor agricola."

(Manual de Crédito Rural: 1.1 Disposicdes Gerais; 1 Conceituacao e Objetivos).

! Conforme desenvolvido por Perrow, 1972.
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A politica oficial voltada para a agropecuaria brasileira visava, portanto, a
assisténcia crediticia ao investimento, custeio e comercializa¢éo das safras, o apoio
aos produtores de menor porte e a modernizacao da producado agricola. Buscava-se,
através dessa politica, preencher as lacunas do mercado de capitais privados, vistos
como incapazes de atender, satisfatoriamente, as necessidades de recursos

financeiros demandados pelo setor agricola.

Quando se fala em modernizagédo da agricultura, pensa-se em mecanizacao,
utilizac&o de insumos industriais (fertilizantes e defensivos), na ampliacéo do trabalho
assalariado e em novas formas de articulacdo da Agricultura com a Industria. Estas
sdo idéias centrais presentes em boa parte dos trabalhos desenvolvidos sobre

Agricultura no Brasil.

Conforme Guilherme Delgado (1985), o primeiro momento do processo de
modernizacdo de nossa Agropecuaria pode ser datado basicamente na década de
1950 (DELGADO, 1985, p.33), ocorrendo através da mudanca no padrao tecnologico
para a producao rural, com base na importacdo de meios de producao industriais.

Trata-se, portanto, de um processo de mudanca técnica do pos-guerra.

O segundo momento é a implantacéo, no pais, dos setores industriais de bens
de producéo e de insumos para a Agricultura (as primeiras indastrias de tratores foram

implantadas no final dos anos 50).

O terceiro momento é o que Delgado chama de processo de fusdo ou
integracdo de capitais intersetoriais, que ndo se confunde com a integracdo técnica
agricultura-industria, "embora se realize com o suporte dela,” (DELGADO, 1985,
p.34). Para Delgado, a constituicdo do Completo Agroindustrial (CAI) no final dos
anos 1960 representa 0 momento de inflexdo na modernizacdo da agricultura
brasileira, através de uma nova forma de articulacdo com o restante da economia. O
Complexo seria, assim, o resultado da implantacdo da induUstria a montante (cujos
produtos passam a constituir, cada vez mais, recursos produtivos para as atividades
agrarias) e da industria a jusante (processadora de produtos de origem agropecuaria).

Foi a partir desse momento que a agricultura brasileira recebeu poderoso impulso,
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assumindo uma feicdo marcadamente moderna. De acordo com George Martine
(1991), o contexto social e econdbmico no qual se processou a modernizagdo da
agropecuaria brasileira, no periodo que vai de meados da década de sessenta até
aproximadamente 1979, compunha-se de uma série de eventos favoraveis, entre os
guais se destacam: "a consolida¢ao do parque industrial, a instauracéo de um estilo
de desenvolvimento visando a "modernizacdo conservadora“, a fase ascendente do
ciclo econémico conhecido como o0” milagre econémico “, a amplia¢éo do crédito rural
subsidiado e de outros incentivos a producdo agricola, a internacionalizacdo do
pacote tecnoldgico da Revolucao verde e a melhoria dos precos internacionais para
produtos agricolas" (MARTINE, 1991, p.9). Trata-se, portanto, de um leque de
condi¢cbes ambientais que compuseram uma conjuntura favoravel a transformacao da

estrutura das atividades agropecuarias brasileiras.

O centro decisorio da politica agricola, nesse periodo de autoritarismo politico,
foi ocupado pelo Banco do Brasil que, juntamente com o Banco Central, o Banco da
Amazonia (BASA), o Banco do Nordeste do Brasil (BNB) e o Banco Nacional de
Crédito Cooperativo (BNCC), compunha o elenco das instituicdes financeiras oficiais.
Como veremos mais detalhadamente em capitulo posterior, a historia do Banco € a
historia de wuma burocracia muito bem sucedida no processo da sua
institucionalizacéo, ou seja, em sua capacidade de estabelecer, no ambiente de sua
atuacdo, parametros e sentidos proprios, que nao apenas se constituem em
salvaguarda de seus interesses frente a interesses externos, como, também,
influenciam esses interesses. O poder do Banco do Brasil ndo se constituiu a partir da
politica agricola instituida em meados dos anos 1960. De fato, a histéria do Banco se
confunde com a histéria de construcdo do Estado nacional. Criado em 1808, no
momento em que a corte portuguesa se estabelece no pais, o inicio de sua historia
estd ligado ao momento primeiro de ruptura (ainda que nao oficial) do padrdo de
dependéncia colonial. Em 1937, no contexto do processo de expansao do Estado, de
gue falamos anteriormente, foi criada a sua Carteira de Crédito Agricola e Industrial -
CREAI, com o objetivo proposto de promover o desenvolvimento agricola e industrial
do pais. A CREAI, ao lado de outras importantes carteiras, possibilitou ao Banco

acumular recursos econdmicos e politicos, que se converteram em poderosa fonte de
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poder. Em 1965, quando foi instituido o Sistema Nacional de Crédito Rural, coube ao
Banco do Brasil o desempenho do papel fundamental de intermediar a demanda e a
oferta de crédito para a agropecuéria brasileira. Como teremos oportunidade de ver,
0s bancos privados nunca se interessaram pelo crédito rural, como uma carteira de
negocios, a ponto de ameacar a posicdo do Banco do Brasil. O BASA, o BNB e o
BNCC, por seu lado, eram muito menores e tinham uma atuagdo muito menos
abrangente que a do Banco do Brasil. Inaugurando uma fase na existéncia do Banco,
a montagem da politica de crédito rural valeu-se da extensa capilaridade da
instituicdo. O Banco cedeu quadros para a atuagao do recém-criado Banco Central na
area agricola e deu suporte para a politica de precos minimos da Companhia de
Financiamento da Producdo. Numa relacdo quase simbidtica com o0s setores

agricolas o Banco do Brasil assume uma feicdo fortemente marcada de banco rural.

O Ministério da Agricultura, embora sendo um ator importante na politica
agricola, nesse periodo, nunca teve a expressividade do Banco do Brasil. De acordo
com Lamounier (1994), nesse periodo de autoritarismo politico o Ministério
estruturou uma base de poder no corpo técnico da Companhia de Financiamento da
Producédo - CFP, encarregada da elaboracdo de diagnosticos e metas de médio e
longo prazos para o setor. Entretanto, o poder do Ministério da Agricultura
permaneceria estruturalmente fragil por duas causas basicas: a primeira se traduz na
subordinacéo da agricultura aos interesses crescentes da industria e a segunda esta
referida ao fato de que o Ministério ndo controlava os instrumentos mais importantes
de formulacédo e implementacdo da politica. Estes estavam em maos do Conselho
Monetario Nacional, onde predominava o poder do Ministério da Fazenda e do Banco

do Brasil (mais a frente esse controle sera mais bem caracterizado).

Como aconteceu com as politicas publicas de modo geral, o contexto
autoritario enfraqueceu o poder do Legislativo em sua capacidade de representar
interesses e influenciar decisdes. Portanto, embora o Congresso Nacional seja,
também, um ator que participa do desenho institucional da politica agricola, o modelo
assentado no crédito farto e subsidiado esvazia, no contexto de forte poder do

executivo, sua capacidade de definir parametros para a politica.
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Com relacdo aos setores privados, observa-se uma grande fragilidade na
capacidade de representacao de interesses de produtores rurais e agroindustrias, em
moldes institucionais. Como salienta Lamounier, a capacidade de representacao de
interesses era, além disso, desigual, dentro do setor. O mais importante, porém, foi o

| 12 ao lado da

predominio de formas de articulacdo de interesses de carater informa
representacdo dos interesses da agricultura pela burocracia e tecno-burocracia
estatal, ligadas ao setor agricola, junto ao governo. Ao se afirmarem como
representantes desses interesses, esses segmentos expandiam seu proprio poder na
constelacdo de agéncias burocraticas governamentais. Se a capacidade de
representacdo de interesses do setor agropecudrio junto ao Estado era desigual, a
posicao mais fragil cabia (como, de resto, cabe até hoje) aos pequenos produtores e

trabalhadores rurais.

Ainda que os pequenos produtores tenham sido contemplados, de alguma
forma, pela politica agricola, no bojo da politica de carater distributivo, que entdo se
implantara, esses segmentos foram os mais despojados de recursos organizacionais,
no contexto do Estado burocratico-autoritario. Se alguma porosidade havia na
absorcao, pelo Estado, de demandas vindas do setor, certamente ela era muito mais
acessivel a médios e grandes produtores e agroindustrias. Representantes do Banco
do Brasil, da Emater e membros do préprio segmento de pequenos produtores,
entrevistados®?, afirmam que o crédito rural atingiu, ainda que de forma diferenciada,
todo o universo de produtores rurais, tornando o Banco do Brasil o interlocutor
privilegiado da interagcdo do Estado com esse segmento social, o0 que gerou um
invejavel incremento de prestigio para a instituicdo. Os autores da literatura
especializada enfatizam, porém, o carater fortemente desigual da distribuicdo do
crédito entre os varios segmentos de produtores, em funcdo da diferenciacdo de
recursos havida entre eles 14. Também do ponto de vista espacial, o crédito rural foi

desigual, abrangendo, principalmente, os estados do centro-sul brasileiro (MG, GO,

2" Na linha da representacdo de interesses privados por meio de anéis burocraticos ou do

corporativismo, conforme discutido anteriormente.
* Belo Horizonte, 1993/1994.
% Vide Lamounier, 1994,
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RJ, SP, PR, SC e RS). Nao obstante a heterogeneidade do processo, podemos
afirmar que o Banco desempenhou o papel mais importante na constituicdo de um
"novo padrao agrario”, como qualifica Geraldo Muller (1989), para quem esse padréo
moderno torna-se dominante e impositivo, embora sem ter havido uma
homogeneizacdo das antigas regifes agrarias e ainda que permanecam importantes
diferencas entre os produtores.
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CAPITULO 2 - A POLITICA DE CREDITO RURAL E O BANCO DO BRASIL

A preeminéncia do Banco do Brasil na politica agricola seria em grande parte
dificultada, n&o fosse pela ocorréncia de duas condi¢des: a primeira foi a centralidade
do crédito na politica agricola e a segunda a existéncia de fartos recursos financeiros
oficiais. Tanto o crédito rural tornou-se 0 mecanismo mais importante da politica
agricola’®, quanto era operacionalizado de forma aproximada a da "arena decisoria
distributiva" (conforme descrita em item anterior) e os fartos recursos a disposicao do
Banco do Brasil operavam como um fator de protecdo da instituicdo em sua relacao
com o mercado. De acordo com Lamounier (1994) e com representantes do BB,
entrevistados'®, o Banco operava de forma afinada com o Ministério da Fazenda (ao
gual é subordinado), o que praticamente eliminava atritos com aquela area de
governo. Do ponto de vista do jogo politico a centralizacao das decisdes, no contexto
autoritario, favoreceu a ampliacdo do poder do Banco, cuja base repousava em uma
rede de relacdes interburocraticas e politicas extensamente construidas, ao longo dos
anos. Como agente do Tesouro Nacional o Banco do Brasil responde por parcelas
crescentes do saldo de crédito rural, desde o inicio (Sayad, 1984, p.96), conforme
pode ser observado na tabela a seguir, que contempla o periodo de 1960 a 1978
(ressalte-se que a implementacdo do Sistema Nacional de Crédito Rural reporta a
1967).

'* Conforme foi amplamente discutido na literatura especializada por autores como Martine (1991),
Kageyama et alii (1990), Delgado (1985) e outros, o principal instrumento institucional utilizado para a
alavancagem da modernizacao agropecuaria brasileira foi o crédito rural. Essa op¢éo pelo crédito, na
forma como foi implementada, tem sido duramente criticada tanto por estudiosos da questéo rural
uanto pelos proprios representantes da atividade agricola.
'° Entrevista em Brasilia, 1993/94.
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Tabela 1 - Crédito Rural Total (Excluindo Comercializacdo). Empréstimos Rurais do
Banco do Brasil e dos Bancos Comerciais - Participacado do Banco do Brasil no Saldo
Total de Empréstimos Rurais - Brasil 1960/78.

Saldos no Fim do Ano (Em milhdes de CR$ Correntes)

Ano Saldo Total de Empréstimos Participacéo do Participacéo do
Empréstimos Rurais pelo Banco Banco do Brasil C. Rural no total
Rurais do Brasil % de Empréstimos
Bancérios
1960 100 64 64 17
1961 151 105 69 17
1962 261 190 73 21
1963 467 321 68 24
1964 963 627 65 27
1965 1353 720 53 24
1966 2044 1211 59 27
1967 3316 1741 52 28
1968 4710 2445 51 24
1969 6426 3545 56 23
1970 8997 5555 61 24
1971 12207 7901 65 20
1972 18192 12512 69 21
1973 28798 19033 66 23
1974 47547 33096 69 24
1975 83758 59996 71 27
1976 126475 92373 73 26
1977 179715 136474 76 25
1978* 209143 160717 77 24

(*) Saldo em junho de 1978.

Fontes: Boletins do Banco Central. Relatério do Banco do Brasil (para periodo anterior a 1964).
(SAYAD, 1984, p.53).

O crédito rural contou, desde o inicio, com duas fontes basicas de recursos. A
primeira, as exigibilidades, ou seja, as aplicacdbes compulsdrias dos bancos

comerciais privados que por forga da Resolucao 69, do Banco Central s&o obrigados a
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aplicar um percentual minimo dos seus depdsitos a vista em crédito rural. A segunda,
qgue era a maior, era suprida pelo Banco do Brasil. Os depdésitos a vista do Banco do
Brasil destinavam-se a varios financiamentos, entre os quais 0os empréstimos rurais,
empréstimos a exportacdo e outros determinados pelas autoridades econémicas.
Através do mecanismo da chamada Conta Movimento do Banco Central a diferenca
entre os desembolsos e a captagcdo de recursos ndo monetarios do BB era nivelada,
diariamente, 0 que assegurava o suprimento de recursos para o crédito rural, de forma
quase automatica, dentro de tetos fixados no orgcamento monetario (MAILSON DA

NOBREGA, 1992).

Apesar da énfase na afirmacdo de que o crédito rural era fartamente
subsidiado, nos primeiros anos da politica agricola p6s-65, encontrada em inUmeros
estudos sobre essa politica, cabe ressaltar que, de acordo com Jodo Sayad (1984), o
programa foi estabelecido sem o objetivo de fornecer subsidio *” ao setor rural, uma
vez que as taxas de juros iniciais, definidas em torno de 15%, aproximavam-se das
taxas de inflacdo projetadas para os primeiros anos logo apés a implementacao da
politica. No periodo 1968-74, na verdade, houve uma reducdo dos subsidios do
programa, decorrente da reducéo da taxa de inflacdo, embora, de fato, tenha ocorrido
um rapido crescimento das disponibilidades de recursos. Nos anos anteriores a 1973,
0s subsidios ndo representavam mais do que 2,5% da renda do setor agricola
(SAYAD, 1984, p.96). Nos anos de 1974-77 os subsidios do crédito rural elevam-se,
em decorréncia de: 1) a manutencao dos juros do crédito rural em niveis constantes;
2) a elevacao das taxas de inflacdo da economia. O crescimento dos subsidios do
crédito rural e de seu montante em termos quantitativos gera varias criticas ao

programa e de 1979 em diante os saldos comecam a cair.

7~ O subsidio é a parcela correspondente & diferenca entre a taxa de inflacéo e a taxa de juros, paga
pelo agricultor.
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Entre 1980 e 1985, as aplicacdes de crédito na agricultura e pecuéria caem de
250 para 124 bilhdes de cruzados, em valores constantes (MARTINE, 1991, p.11). Os
créditos para investimento foram "virtualmente congelados" (SAYAD, 1984, p-113),
Nesse contexto a arena deciséria distributiva perde espaco para a arena regulatéria’®.

O processo de democratizagdo do pais, juntamente com a crise econdémica e a
crise fiscal do Estado, desloca o Banco do Brasil do centro decisério da politica, que
passa a ser ocupado pela area econdmica do Governo. Ocorre um distanciamento
dos interesses do Banco em relacdo aos do Ministério da Fazenda. A crise do crédito
farto e subsidiado acarreta, para o Banco, a perda de importantes recursos de poder,
muito embora a instituicdo tenha mantido recursos organizacionais poderosos (um
influente lobby no Congresso, uma rede de aliados na burocracia federal e o apoio de
alguns segmentos de produtores rurais — conforme LAMOUNIER, 1994). A
conta-movimento, mecanismo através do qual o Banco se municiava de recursos
financeiros para operar o crédito rural € extinta, deixando a instituicdo a dura tarefa de
disputar recursos no mercado e no orcamento. O principal ator na area governamental
passa a ser 0 Ministério da Fazenda (ou da Economia), cujo poder encontra uma forte
base de legitimidade no controle inflacionario. O grande recurso de poder desse
Ministério € a meta da estabilidade monetaria, que justifica a subordinacdo da politica
agricola a légica das politicas de estabilizacdo, num contexto de inflagdo

descontrolada.

8 _ De acordo com alguns autores, o crédito subsidiado continuou existindo. Martine (1991), por
exemplo, afirma que "ndo houve exatamente uma eliminacdo do tratamento crediticio preferencial,
sendo maior seletividade dos beneficiarios, que, paradoxalmente, passaram a. ser mais subsidiados
gue antes. Os produtos de maior peso no desempenho favoravel da agricultura nessa fase séo
aqueles que dispunham de mecanismos de valorizagdo, incentivos e subsidios, além de crédito e de
precos minimos: a cana-de-agUcar - protegida pelos multiplos mecanismos do Proalcool - o trigo, a
soja, 0 cacau, o algodéo e a laranja - todos mais ou menos beneficiados por mecanismos especiais
relacionados aos esforcos de ajuste externo ou por fatores externos" ( MARTINE, 1991, p.12 - Martine
apodia-se em trabalho de Delgado, conforme nota de pé de pagina do autor). De acordo com este autor,
ao longo da década de 1980 persistiram muitos dos incentivos & exportacdo, adotados no periodo
anterior. Com relacdo ao mercado interno, foram adotadas varias medidas, como "precos de garantia
mais elevados para os produtos da cesta basica, taxas de juros reais negativos do crédito rural (em
1986/87, época do Plano Cruzado), aumento no volume de crédito disponivel para custeio e
investimento rural e sustentacéo das perdas de safra em 1985/86, via PROAGRO." (MARTINE, 1991,
p.16).
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O Ministério da Agricultura, nesse contexto, ndo logra ampliar seus recursos de
poder, permanecendo como um ator politico fraco. Seu enfraquecimento se ampliaria
com o desmantelamento dos quadros técnicos da Companhia de Financiamento da
Producédo (durante o Governo Collor), que se constituira em sua base de poder no
passado. A CFP, a Cibrazem e a Cobal, empresas publicas de direito privado, com
100% de seu capital pertencente ao Governo, foram fundidas em uma apenas, a
Companhia Nacional de Abastecimento - CONAB, num processo que esvaziou 0S
recursos de poder dessa Companhia *°.

Na medida em que a burocracia e a tecno-burocracia estatais ligadas a politica
agricola perdem espaco de poder, outros atores ampliam sua forca politica. A
combinacgao do processo de democratizacdo com o esgotamento do crédito levou a
um aumento das exigéncias de regras claras para a agricultura, por parte de
produtores rurais e suas associacfes e de empresarios agroindustriais, o que
fortaleceu o papel do Legislativo. O Congresso Nacional assume, assim, uma
importancia crescente, embora limitada pela menor capacidade de representacdo de
interesses do setor agropecuario, em relacéo a outros setores da sociedade. Desde
entdo, alguns resultados dessa representacdo podem ser observados nas anistias
das dividas de produtores rurais e na votacdo de uma Lei Agricola, atualmente em

vigor.

De acordo com Lamounier (1994), médios e grandes produtores rurais
conseguem, no contexto de democratizacdo, alcancar algum grau de representacao
de seus interesses, seja de forma individualizada, seja através de suas associacoes,
seja através de lobby no Congresso (que possui uma bancada ruralista atuante),
apesar das dificuldades de organizacdo de interesses que afetam o setor. Os
pequenos produtores e trabalhadores rurais continuam, entretanto, na mesma
posicao de fragilidade na estrutura de representacao de interesses do setor agricola.
De acordo com o depoimento de um representante da Fetaemg - Federacdo dos
Trabalhadores na Agricultura do Estado de Minas Gerais (Belo Horizonte, 1993),

apenas recentemente essa instituicdo ampliou sua preocupacao com a representagéo

' Entrevista em Brasilia, marco de 1994.
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de interesse dos pequenos produtores (sua acéo historicamente voltou-se para os

trabalhadores rurais).

Outros atores importantes que emergiram no processo de descentralizacao
gque acompanhou a crise do modelo burocratico-autoritario centralizado séo os
governadores de estado e seus secretérios de agricultura, que passam a ter maior
espaco politico-institucional junto as burocracias publicas %. Isto pode ser ilustrado
pelo convénio celebrado entre a EMATER e o BEMGE - Banco do Estado de Minas
Gerais, para a execucao de um programa de crédito rural em Minas Gerais. O BEMGE

foi 0 Gnico agente financeiro que aceitou encampar o projeto 2.

N&o obstante a reducédo drastica dos recursos pubicos para o crédito rural, o
Banco do Brasil continua a ser o principal ator na arena especifica da politica agricola,
porque permanece detendo o maior controle de informagbes e de recursos
necessarios a operacionalizacdo da politica e porque o crédito rural ndo tem sido
atraente para outras instituicdes financeiras, principalmente os bancos privados. O
Banco defronta-se, porém, com o problema de refazer seu poder politico, num
contento de propostas de reformas administrativas e institucionais no nivel do Estado,
de retracdo de recursos oficiais e de alto nivel de competicdo entre organizacgdes,
tanto privadas quanto publicas. O grande desafio é a constru¢cdo de um novo modelo
de relacdo com a sociedade, que seja capaz de preservar 0s espacos institucionais

construidos ao longo de sua histéria.

% . Delgado aponta para um movimento de descentralizacdo do Estado em anos recentes (de ordem
constitucional, inclusive) que ndo é seguido imediatamente pelas politicas publicas e que permite
pensar em uma reorganizacao do papel das agéncias publicas onde o executivo federal perde espacgo
no oferecimento de servi¢os a sociedade, com novos papéis para estados e municipios (Encontro do
PIPSA, UFMG, 1992)
1" Entrevista em Belo Horizonte, maio de 1993.
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CAPITULO 3 - O BANCO DO BRASIL E O CREDITO RURAL: A TRAJETORIA DE
UMA IDENTIDADE

3.1. Surgimento do Banco do Brasil

Em primeiro lugar € importante lembrar que o Banco do Brasil ndo é e nunca foi
especificamente um banco rural. Ao longo de sua histéria o Banco tem
desempenhado func@es tipicas de um estabelecimento de crédito, que envolvem
outras atividades além do crédito para a agricultura, como o financiamento de
atividades industriais, comerciais e de exportacdo, além de ter sido, por muito tempo,

responsavel pelas funcdes tipicas de um banco central.

Entretanto, essa instituicdo adquiriu uma face marcadamente rural, na medida
de sua participacdo, como agéncia governamental, no financiamento das atividades
agropecuarias do pais, de forma articulada ao Sistema Nacional de Crédito Rural,
como vimos no capitulo anterior. A crise desse sistema, como ja dissemos, exige da
instituicdo um esforco no sentido de adaptacdo a um ambiente transformado. Nesta
perspectiva, a resolucdo dos impasses que confrontam o crédito rural esta ligada aos
dilemas vividos por essa organizacdo burocratica, que precisa esforcar-se para

manter o0 espaco institucional conquistado em conjunturas histéricas especificas.

O Banco do Brasil desenvolveu-se, ao longo do tempo, como uma poderosa
burocracia: destacam-se, internamente, os critérios universalistas de suas carreiras
internas, incluindo o recrutamento através de concurso publico, e o carater normativo
gue norteia o desempenho de funcbes e, externamente, o peso de sua autonomia
frente a outros interesses publicos ou privados. Conforme ja vimos no capitulo 1, a
tradicao tedrico/metodoldgica que informa esta perspectiva "enfatiza", nas palavras de

Prates,

"o carater autbnomo das instituicdes e suas relacdes com 0s interesses
privados ou publicos no seu ambiente como dimensdes estratégicas para a
compreenséo da politica e, conseqiientemente, das relagbes entre Estado e
sociedade" (PRATES, 1990, p.1).
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E, portanto, na trajetoria histérica do Banco do Brasil e na forma como essa
instituicdo participa do desenho institucional da politica agricola que se deve buscar a

compreensao de sua relacdo com a agricultura, através do crédito rural.

3.1.1. Banco do Brasil: fundacéao e recriacao

Tanto a fundacéo do primeiro Banco do Brasil, em 1808, como primeiro
estabelecimento bancéario nacional, quanto, posteriormente, sua recriacdo e
desenvolvimento, tem estado em conex&o intima com o poder governamental federal,
como um instrumento auxiliar da administracao publica. Em 12 de outubro de 1808 foi
expedido, pelo principe regente D. Joéo, o alvara de criacdo do Banco do Brasil, A lei
reconhece que "o Real Erario ndo tinha condi¢cdes para realizar os fundos de que
depende a manutencdo da monarquia”. Por isto criava-se, no Rio de Janeiro, um
banco publico que "facilite os meios e 0s recursos de que as rendas reais e as publicas
necessitarem para ocorrer as despesas do Estado” (MELO FRANCO, 1988, p.10).
Como observa Melo Franco, a criacdo do Banco do Brasil destinava-se a atender as
necessidades do planejamento financeiro do governo monarquico, podendo esse

Banco emitir papel-moeda, realizar transa¢cdes com particulares, firmas ou pessoas.

Esse primeiro Banco do Brasil seria liquidado em 1829. Outras instituicdes
bancérias intituladas Banco do Brasil surgiriam ap6s essa data > e em 1905, de
acordo com Melo Franco, foi fundado, pelo Presidente Rodrigues Alves, 0 que deve
ser considerado como o Banco do Brasil atual, o qual devia "exercer as funcées de um
banco central, dispondo de capital abundante para redescontos de papel dos outros
bancos, para adiantar aos outros bancos e ampara-los nos momentos de crise." O
Banco do Brasil de entdo nasceu da reorganizacdo do antigo Banco da Republica,
apos debates acalorados na discusséao do projeto. Com sede e foro no Rio de Janeiro,

prazo de duracdo de trinta anos, o Banco do Brasil podia estabelecer filiais em

2. 0 Banco do Brasil foi reaberto em 1854 e atuou de forma instavel no século XIX, s6 alcancando sua
consolidagdo institucional no século XX (Memdria do Banco Central-Programa de Historia Oral do
CPDOCI/FGV).

39



qualquer ponto no pais ou fora dele (Histéria do Banco do Brasil). Aproveitavam-se as
instalagcbes e o acervo do Banco da Republica, de onde vinha parte do capital e os
acionistas. Embora sem o poder de emisséo, acentuava-se, no novo Banco do Brasil,
a posicao de instrumento de acdo governamental no mercado financeiro. O governo
ingressava agora como acionista, com propriedade de acfes correspondente a
metade do capital, além de Ihe ser atribuido o poder de nomeacao de dois dirigentes,
o Presidente e o diretor da Carteira de Cambio. O controle do Banco pelo Governo era
tanto mais forte quanto maior a fragilidade dos acionistas particulares, que
compareciam as assembléias gerais, geralmente dispersos, com limitado poder de

voto.

Reatando suas atividades em 1906, foram criadas diversas carteiras, a partir
dai, que concorreram para a estabilizacdo e crescimento do Banco do Brasil enquanto
instituicdo, na medida em que criavam lagos com outras instituicdes. Em 1906 foi
criada a Caixa de Conversdo, com o objetivo de promover a estabilizacdo da taxa de
cambio. Essa caixa foi extinta em 1914. Em 1921 foi criada a Carteira de Cambio e em
1926 a Caixa de Estabilizacdo. Em 1922 a posicdo do Banco do Brasil era de
supremacia, detendo cerca de 40% do movimento total dos bancos (Historia do Banco
do Brasil). Em 1930 foi assegurado ao Banco do Brasil o monopodlio sobre as
operacles de cambio. Incluem-se, ainda, entre as carteiras do Banco, a Carteira de
Emisséo e Redesconto (criada em 1920, extinta em 1923, e reaberta no final de 1930),
a Caixa de Mobilizacdo Bancéaria (1932) e a Carteira de Crédito Agricola e
Industrial-CREAI (1936/37). Em 1941 foi criada a Carteira de Exportacao e Importacéo
(CEXIM), substituida pela Carteira de Comércio Exterior (CACEX) em 1953 (Memoria
do Banco Central - Depoimento). A CEXIN permitia que o Banco executasse tarefas
de controle do comércio exterior e, a0 mesmo tempo, captasse as divisas obtidas e as
transformasse em fundos que, através da CREAI, financiavam investimentos tanto do

setor rural quanto da industria nascente,

Para a recuperacdo de sua faculdade emissora, a instituicio contou com o
apoio da Associacdo Comercial do Rio de Janeiro e da imprensa em geral, ainda de
acordo com Melo Franco. Nessa interagdo com seu ambiente, desempenhando o

papel de agente governamental, o Banco do Brasil foi construindo seu espaco
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institucional e reforcando sua feicdo de agéncia pubica. A lei nimero 4.635, de 08 de
janeiro de 1923, situava o Banco do Brasil como instituto de emissao de papel-moeda,
embora ressalvasse a sua condi¢cdo de banco comercial. O processo de incorporacao
da nova funcao e de novos encargos foi, porém, criticado em comissdes da Camara e
do Senado, que emitiram parecer com projeto de restricdo dos privilégios e isencdes e
aumento dos encargos estabelecidos em relacdo ao Banco do Brasil (Historia do
Banco do Brasil).

De acordo com O'Donnell e Oszlak (1976), as politicas estatais devem ser
consideradas no marco de questdes que tém uma histéria. No desenrolar das politicas
criam-se cristalizagfes institucionais que sdo geradas nos processos horizontais e
verticais a partir das tomadas iniciais de posicédo por parte do Estado e através das
rotinas e interesses especializados. Essa perspectiva, que € consistente com o0
modelo de analise institucional que apresentamos no capitulo 1, pode ajudar-nos na
compreensao do processo de institucionalizacdo do Banco do Brasil, a partir de sua
criacdo - que se deu no bojo dos interesses governamentais da época - e sua
permanéncia através da ocupacdo de espacos institucionais que surgem de sua
interagcdo com governos e clientelas. Tal perspectiva ndo € inconsistente com a de
José Graziano da Silva (1991), que supde que o Estado ndo pode ser focalizado em
uma acao definida "ex-ante", mas a partir de suas agéncias, que se comportam como
atores que interagem com organizacdes de interesses privados. Tendo em vista essas
perspectivas tedricas, que se reportam ao modelo de analise institucional, podemos,
através de um olhar retrospectivo a histéria do Banco do Brasil, informar-nos da
importancia da criagdo da Carteira de Crédito Agricola e Industrial-CREAI para o perfil

institucional do Banco.

3.2. A Carteira de Crédito Agricola e Industrial — CREAI

A criacdo da Carteira de Crédito Agricola e Industrial — CREAI, em 1936 foi
um marco importante na expansao do Banco do Brasil e € um fato relevante para a

tematica deste trabalho. Este evento combinava a demanda das clientelas rurais e

2 A CREAI comecou a operar efetivamente em 1938.
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industriais com a necessidade governamental de sistematizacdo da area financeira
para a concessao de crédito a agropecuaria e a industria brasileiras e o resultado foi
uma ampliacdo dos encargos institucionais do Banco do Brasil %*.

A criacdo da CREAI foi proposta no bojo de uma reforma que o presidente do
Banco apresentou a Assembléia Geral dos Acionistas do Banco do Brasil, que se
reuniu em 14 de novembro de 1936 (Histéria do Banco do Brasil). Os dois itens
principais dessa reforma eram o aumento do capital social (de 100 para 200 mil contos
de réis) e a criacdo de uma nova carteira, a de crédito agricola e industrial.

Mantinha-se, pela reforma, a posicdo majoritaria da Unido Nacional,
resguardando-se, contudo, o interesse e direitos dos demais acionistas. Percebe-se,
por esta ressalva, que o dilema publico versus privado historicamente acompanha as
atividades do Banco e sua génese € a génese do modo de constituicdo do proprio
Banco do Brasil, caracterizado pelo seu carater misto (mais a frente veremos como

essa ambigilidade se insere nos dilemas institucionais do Banco).

A justificativa para a criagdo da nova carteira € encontrada na precariedade da

assisténcia financeira e bancaria aos produtores agricolas e industriais.

"A criacdo da Carteira de Crédito Agricola e Industrial correspondia a antigos
reclamos da opinido nacional, visando atender a uma das mais profundas,
sendo a maior necessidade com que se defrontavam os lavradores e
industriais brasileiros, a quem por esse modo se proporcionaria amparo
seguro e estimulo fecundante para a normalidade de seus negécios e a
amplitude crescente das atividades produtoras, de cuja fonte, principalmente,
dimanava a prosperidade coletiva." (Histéria do Banco do Brasil, PACHECO,
C. p.400).

Um dos principais objetivos da Carteira era o0 de proporcionar assisténcia
crediticia a atividade agricola ou agroindustrial do pais, no sentido de substituir pelo
crédito institucionalizado o crédito oferecido em troca de entrega antecipada do

produto, considerado onerosissimo para o produtor.

* E importante ressaltar que a criacdo da CREAI se inscreve na trajetéria expansionista do Estado

brasileiro nos anos 30. Para objetivos que norteiam este trabalho ndo € necesséria uma discusséo
ampla da formacgéo do Estado brasileiro, mas & importante que seja chamada a ateng&o para o seu
carater expansionista, conforme exposto no capitulo 1.
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Até a década de 1930 era quase inexistente a intervencdo governamental na
agricultura brasileira, embora desde o ultimo quartel do século XIX j& se buscasse
criar mecanismos de financiamento a esse setor (como a lei do penhor agricola de
1885, o estabelecimento de regras para a formacdo de cooperativas (as caixas
Raiffersen) e as tentativas para que o Banco do Brasil precursor do atual assumisse o
servico de apoio a agricultura (NOBREGA, 1992).

Trés iniciativas estaduais foram empreendidas com o objetivo de alcancar
apoio financeiro a agricultura, todas vinculadas ao café e ao acucar. Em 1906 o
Convénio de Taubaté deliberou pela defesa do café. Em 1909 foi criado o Banco Hi-
potecério e Agricola do Estado de Sao Paulo (atual Banco do Estado de Sao Paulo) e,
na década de vinte, o Congresso autorizou a fundacéo de bancos para financiamento

da agroindustria nos estados do Nordeste, o que néo se efetivou. (NOBREGA, 1992).

A partir da Revolucao de 1930 amplia-se a participacéo do setor publico federal
na agricultura brasileira, no contexto do modelo de estado intervencionista. "Em 1931
0 Banco do Brasil passou a aluar diretamente no financiamento da compra do café,
em 1933 criou-se o Instituto do Aclicar e do Alcool, e em 1937 instituiu-se a Carteira
de Crédito Agricola e Industrial (CREAI) do Banco do Brasil" (NOBREGA, 1992, p.3).

A criacdo da Carteira de Crédito Agricola e Industrial foi alvo de intensas
discussdes . Na linha de argumentacéo contra a criacdo da Carteira como um
departamento do Banco do Brasil, o Sr. Mario de Andrade Ramos, que sempre se
ocupava de problemas econdémicos e financeiros, sustentou que essa decisdo
contrariava as finalidades de existéncia do Banco, no sentido de prestar servicos na
consolidacdo monetaria e na circulacdo dos negdcios no pais. Argumentou, ainda,

gue se cometia um grande erro de

"enxertar operacdes especializadas de crédito agricola e industrial num
estabelecimento que ja era uma organiza¢cdo complexa, que, além de suas
fungbes de Banco comercial de depdsitos e de descontos, era também um
instituto que operava com o Governo, que fazia a arrecadagdo de suas
receitas e 0s seus pagamentos, que dirigia o cambio, estava suportando o
encargo de manter um cambio artificial pelo confisco de 35% das letras de
exportagdo, que tinha uma Carteira de Mobilizacdo e era um Banco de

% . As opinides dos debatedores s&o retiradas dos diversos documentos sobre a "Histéria do Banco do
Brasil”.
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emissao sui generis, recebendo notas fiduciarias do Tesouro e operando com
elas em sua Carteira de Redescontos." (Histéria do Banco do Brasil,
Pacheco, 1979, p.404).

Por outro lado, argumentou que a iniciativa privada e as circunstancias vinham
criando, no Brasil, "um pequeno e multiforme crédito agricola, pecuario e industrial, de
pequenos Bancos, caixas, cooperativas etc." (Histdria do Banco do Brasil, PACHECO,
1979, p.405), que merecia o apoio do Governo de forma muito mais acertada do que o

investimento no Banco do Brasil.

"Instituir o crédito agricola e industrial por uma forma proviséria e apendicular

ao nosso ja tdo complexo e indefinivel Banco do Brasil seria preparar um
naufragio certo para uma carga preciosa." (JORNAL DO COMERCIO, de
4.2.1937, apud PACHECO, 1979, p.405).

A instituicado do crédito rural como uma carteira do Banco do Brasil foi criticada
pelos partidarios da criagdo de um Banco especializado de crédito agricola,

autbnomo, um Banco Rural.

"Na Comissao de Financas da Camara dos Deputados, as criticas ao projeto
foram formuladas pelo deputado Daniel de Carvalho, o qual inicialmente
procurou demonstrar que o governo mudara de caminho, pois o préprio
Presidente da Republica, tanto em manifesto lido a 14 de maio de 1932, no
Palacio Tiradentes, quanto em mensagem a Assembléia Constituinte,
apresentada em 3 de maio de 1933, e em mensagem ao Poder Legislativo,
de 3 de maio de 1936, sempre anunciou o propdsito, os estudos e o plano de
fundacdo de um Banco especializado de crédito agricola, que chegou a
denominar Banco Hipotecario Nacional, com o qual se instituiria, finalmente,
o crédito agricola, fato repetido e longamente preconizado, desde os tempos
do Império." (Histéria do Banco do Brasil, PACHECO, 1979, p.406).

O deputado sustentou que, embora a Carteira de Crédito Agricola e Industrial
fosse criada a titulo provisorio, prevendo-se sua transformacdo posterior em um
Banco autdnomo, temia-se que ela ficasse como solucéo definitiva, o que contrariava
0s anseios daqueles que desejavam um banco exclusivamente rural. Além disso,
argumentou que a fusdo, em uma so6 carteira, do crédito agricola e do industrial,
poderia levar a absorcao, pelo crédito industrial, dos recursos destinados ao crédito
agricola, uma vez que o crédito industrial era percebido como dotado de maior
acessibilidade nos estabelecimentos de crédito. Ponderou que o crédito a agricultura
difere do crédito industrial (que se aproxima do crédito comercial) em termos de taxas

e prazos, o que poderia levar o crédito agricola a inoperancia, tendo em vista a
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possibilidade de o Banco do Brasil encontrar aplicacdo mais rendosa para oS seus

recursos.

Apesar das resisténcias, a CREAI foi criada pela lei nUmero 454, de 9 de junho
de 1937, reforcando as carteiras de negocios do Banco (através de suas areas de
banco comercial e de fomento). Eram suas principais disposi¢coes; subscricdo pelo
Tesouro Nacional de um méaximo de 100 mil contos de réis de a¢cbes do Banco do
Brasil, relativas a elevacao de seu capital de 100 para 200 mil contos; concessao ao
Banco do Brasil de autorizacdo para prestar assisténcia financeira a agricultura, a
pecuaria e as industrias; obtencdo dos recursos necessarios a essa assisténcia
financeira através de bonus, que o Banco era autorizado a emitir; tomada de bonus
pelo Instituto Nacional da Previdéncia, pelas caixas e pelos institutos de
aposentadoria e pensdes, dentro de uma percentagem de seus depadsitos ou fundos, a
ser fixada pelo governo da Uni&do, com a anuéncia das respectivas juntas e conselhos

administrativos.

A CREAI reforcava, assim, o carater predominantemente publico do Banco do
Brasil, num contexto de forte intervencionismo estatal, no qual o Banco recebeu
poderosos incentivos governamentais de crescimento, além dos depdsitos de
recursos abundantes confiados pelo publico, na qualidade de banco comercial. A
delegacéo de responsabilidades relativas a Carteira de Crédito Agricola e Industrial
reforca a identidade da instituicdo, no sentido de sua importancia no cenario
econdmico mais abrangente e, ao mesmo tempo, |he possibilita a aquisicdo de
experiéncia e tradicao (transformadas em recursos de poder) no crédito relacionado
as atividades da Carteira. Como ilustracdo, o decreto-lei nimero 1003, baixado em 29
de dezembro de 1938,

"obrigou as estradas de ferro, demais empresas de transporte, armazéns
gerais e de depdsito, comissarios e outras pessoas que transportassem,
guardassem, comprassem ou, de qualquer forma, recebessem produtos
agricolas ou pecuérios, a prestarem aquela Carteira, por escrito, as
informacdes que a ela fossem necessérias para conhecimento ou verificagao
de quaisquer ocorréncias de interesse da regularidade e seguranca de suas
operacdes, ficando os infratores sujeitos a multa" (Histéria do Banco do
Brasil, PACHECO, 1979, p.408).
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Ressalte-se que o Banco, enquanto organizagcédo, ndo descuidava de seus
interesses especificos. O cumprimento de fungBes oficiais, como o da Carteira de
Redescontos, da Caixa de Mobilizacdo Bancaria ou da Carteira de Cambio, que
podiam ser transferidas, em momento oportuno, para um futuro Banco Central, em
razdo de suas caracteristicas, era desempenhado com vantagens para o Banco e
para o Governo. Do ponto de vista do Banco do Brasil, esses servigos concorriam para
a estabilidade da organizacao, sem constituirem risco para o seu patriménio. Nesta
perspectiva, a Carteira de Crédito Agricola e Industrial haveria de merecer cuidados
especiais, na medida da expansao de seus negécios. "Nao seria justo e cabivel que
aceitasse a diretoria essas novas responsabilidades para o Banco sem que houvesse
tomado parte decisiva na elaboracdo do plano” (Histéria do Banco do Brasil,
PACHECO, 1979, p.413).

Com base nesses cuidados,

"a diretoria do Banco resolveu autorizar a comissao que estava encarregada
da elaboracdo dos Estatutos a apresentar emenda no sentido da autonomia
administrativa, financeira e econébmica da Carteira de Crédito Agricola e
Industrial” (Histéria do Banco do Brasil, PACHECO, 1979, p.413).

N&o obstante, ndo foi efetivada essa autonomia da Carteira, permanecendo a

mesma no ambito do préprio Banco.

"Inicialmente, ndo dispondo ainda a Carteira de largueza de recursos, 0
Banco do Brasil agiu cautelosamente na concessao do novo tipo de crédito,
adotando uma pauta de desenvolvimento gradual, pela qual em primeiro
lugar atendeu as necessidades do crédito de custeio, deixando para
atendimento ulterior as solicitacdes referentes ao crédito destinado ao
melhoramento mobiliario e ao crédito a longo prazo, sob garantia hipotecaria”
(Histéria do Banco do Brasil, PACHECO, 1979, p.408).

Embora a Diretoria do Banco ndo estivesse decidida a ampliar a rede de
agéncias no interior do pais, deliberou pela criagdo, em agosto de 1938, de
subagéncias que, com menores despesas, poderiam levar o crédito do Banco as

pequenas localidades.

A execucao dos financiamentos da Carteira comecou no principio do ano de
1938. Em 31 de marco ja haviam sido recebidas 479 propostas; em 31 de dezembro

do mesmo ano o numero de empréstimos somava 1050, sendo 1021 rurais, no
46



importe de 80.424 contos e 29 industriais, no valor de 17.892 contos. Apesar dos
prognosticos pessimistas a respeito da criagdo da Carteira, o fato € que ela acabou
ficando como solucao definitiva do crédito rural institucionalizado e foi abandonada a
idéia de criacdo de um banco rural especializado, embora esta questdo tenha
continuado em debate, inclusive nos dias de hoje. Fica clara a ligacédo das atividades
do Banco do Brasil a politica de nivel macro do governo, bem como o entrelacamento
de seus interesses com aqueles de outros érgaos publicos, especialmente o Ministério

da Fazenda, o que, certamente, favoreceu o fortalecimento de sua burocracia.

Conforme Pacheco (1979) a posi¢cédo do Banco,

"acentuada pela criacdo da Carteira de Crédito Agricola e Industrial e ainda a
expectativa de que outros encargos semelhantes fossem confiados ao
estabelecimento, até que suas funcgGes oficiais refluissem para o Banco
Central, cuja criacdo estava sempre em cogitacdes, foi objeto de uma
apreciacéo da diretoria do Banco do Brasil, em sua sesséo de 3 de janeiro de
1939, sob o aspecto de que essas ligacdes ja eram responsaveis, dede muito
tempo, pela propria estrutura da direcdo do Banco. Foi ai observado que o
presidente do Banco, dispondo de ilimitados poderes de veto e de
superintendéncia, era um delegado da confianca do Governo, que dispunha
de autoridade e prerrogativas em nada inferiores as de um ministro de
Estado. A prépria organizacdo do Banco ja compreendia a necessidade de
se ajustarem suas operac¢des a politica econbmica que fosse tracada pelo
Governo, buscando a harmonia absoluta entre 0 Banco e o Ministério da
Fazenda" (Histéria do Banco do Brasil, 1979, p.411).

Entretanto, o Banco permanecia no centro de intensas discussdes a respeito
de sua natureza e de sua eficiéncia. Era acusado de concorrer para a inflacdo de
crédito e ndo apresentar resultados satisfatorios. Ponderava-se, também, que o
Governo, se por um lado concorria para seu fortalecimento enquanto instituicéo,
através da transferéncia de fundos e funcgbes, por outro lado debilitava-o com a
absorcdo de seus recursos, ja que cabia ao Banco acorrer as necessidades
financeiras do Tesouro. Em 1944 os créditos concedidos pela Carteira assim se
distribuiam (em milhares de cruzeiros): empréstimos agricolas - 1.333.576;
empréstimos pecudrios — 1.971.808; empréstimos agropecuarios - 5.676 e

empréstimos industriais - 141.516.

47



De acordo com o depoimento de um Engenheiro Agronomo da ACAR?, em
1949, quando aquela Associagao fez um convénio com a Caixa Econémica Estadual
para aplicar crédito rural supervisionado, somente tinham acesso aos bancos os
grandes produtores. Segundo o0 seu testemunho, tanto o Banco do Brasil quanto os
demais bancos consideravam o pequeno produtor um grande risco financeiro, sendo
ainda, muito limitados os recursos para financiamento da atividade rural. Outros
testemunhos déo conta do excesso de exigéncias legal/burocraticas por parte do
Banco do Brasil, como a exigéncia de aproximadamente 50 certidbes de cartério,
como prova de honestidade do agricultor. O Banco, ontem como hoje, deparava-se
com um cenario de fogo cruzado, no qual muita importancia adquiria a capacidade de
seus defensores, tanto internos (diretores, alta administracdo, funcionarios
burocraticos) quanto externos (como os parlamentares) de barganhar politicamente
0s interesses da instituicdo, que passam todo o tempo pelo equilibrio entre sua
identidade de banco de carater oficial - encarregado de varias funcdes
governamentais, inclusive a de emissor, e seu carater de banco de fomento (além de
atuar como banco comercial). Essa situacdo pode ser exemplificada pela
consideracdo de um dos acionistas do Banco, em sessao da Assembléia Geral dos
Acionistas realizada em 29 de abril de 1949, a respeito da Carteira de Crédito Agricola
e Industrial, a qual considera que s6 tem dado prejuizo, pois o Governo, no interesse
de sua politica, determina siga 0 Banco tal ou qual orientacdo ou politica de
valorizacdo, o que deu resultados compensadores com o algodao, mas desastrosos

com a pecuaria.

Por outro lado, coube ao Banco a maior responsabilidade pelo apoio ao
desenvolvimento industrial ocorrido na era Vargas (WERNECK VIANNA, 1987 e
MEDEIROS, 1994). Na qualidade de 6rgao da administracéo centralizada, o Banco do
Brasil tornara-se o banco dos bancos e o agente financeiro da politica do governo,
"sem que normas especificas fossem elaboradas para conter possiveis desmandos e
exageros." (WERNECK VIANNA, 1987, p.99). E importante registrar que o Banco tem

sido frequientemente acusado de prética clientelista, ao longo de sua histéria. Nao

% . ACAR-Associacdo de Crédito e Assisténcia Rural, que iniciou suas atividades em Minas Gerais a
partir do convénio celebrado pelo entdo governador de Minas Gerais Milton Campos e a
AlA-Associagao Internacional Americana, nos termos da lei nimero 29, de 10.12.47.
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cabe no escopo deste trabalho uma elucidacdo desse problema, O mais importante,
para a presente andlise, é o fato de que a inexisténcia de um mercado de capitais com
capacidade para a colocagdo de bbnus junto a investidores institucionais (como
estava previsto ao tempo de criacdo da Carteira) fez com que a CREAI acabasse
recorrendo a recursos do proprio Banco. A CARED-Carteira de Redescontos (Carteira
tipica de Banco Central) tornou-se, entédo, a fonte basica de recursos para a CREAI
(NOBREGA, 1992), tornando problematico o hibridismo do Banco (instituigdo com

funcdes de banco central e, a0 mesmo tempo, banco de fomento e comercial).

3.3. Os novos atores no contexto institucional do Banco do Brasil

Nesse contexto, permaneciam em debate as propostas a respeito da criacao
de um Banco Central, que fosse independente de atividades comerciais e de fomento
(caracteristicas do Banco do Brasil) e que fosse encarregado do controle da politica
monetaria do pais. Havia propostas no sentido de se criar um banco central a partir da
transformacdo do Banco do Brasil ou a partir da fundacdo de um novo 6érgdo. Em
marco de 1935 o deputado Mario Ramos apresentou a Camara um projeto de lei que
transformava o Banco do Brasil em Banco Central de emisséo e redescontos, com o
proposito de reduzir os interesses e a intervencdo governamental naquele

estabelecimento de crédito.

"Em 1936, pela imprensa, lembrou que havia uma dezena de anos
seguidamente insistia pela necessidade dessa transformacdo, em que o
oficialissimo Banco do Brasil devia ser um verdadeiro Banco do Brasil, com
as funcdes de Banco Central de Emissdo e Redescontos, nos moldes
experimentados desses estabelecimentos, livre da dire¢cdo absoluta do
governo federal que, reduzindo os seus interesses a 10%. do capital,
nomearia apenas o seu presidente" (Histéria do Banco do Brasil, 1979,
p.427).

A transformacdo do Banco do Brasil em banco central pressupunha a
acentuacao de suas funcdes de controle da moeda, da taxa cambial, de emisséo e da
taxa de redescontos, restringindo-se as func¢des de banco comercial, de depdésitos e

descontos. O deputado apontava o excesso de oficialismo e burocracia do Banco, a
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auséncia de representacao de produtores e banqueiros na sua administracdo e suas
intimas ligag6es com o0 governo que, no seu entender, davam origem a privilégios para
a instituicdo. De outra parte, em 9 de setembro de 1937, o Ministro da Fazenda
apresentou a Comissdo de Financas da Camara dos Deputados um plano de
organizacgao do Banco Central de Reserva do Brasil, que, como outros projetos, nao

se efetivou.

3.3.1. Criagdo da SUMOC

As discussdes acerca da criacdo de um banco central continuariam até 1945,
guando foi dado um passo efetivo no sentido da implementacdo desse 6rgao. Pelo
Decreto-lei 7293, de 02/02/1945, foi criada a Superintendéncia da Moeda e do Crédito
- SUMOC, com o0 objetivo proposto de exercer imediato controle do mercado

monetario e preparar a organizacdo do Banco Central.

Em 1945, apo6s o término da guerra, quando foram assinados os acordos da
Conferéncia de Bretton Woods, surgiram organismos internacionais com o objetivo de
administrar as relacfes financeiras e de comeércio internacionais: o FMI (Fundo
Monetario Internacional), o BIRD (Banco Mundial) e o GATT (Acordo Geral sobre
Tarifas e Comércio). Entre outros compromissos assumidos pelo Brasil naquela
Conferencia estava o de criar um organismo com fun¢cdes de banco central, com o
objetivo de dotar as autoridades monetarias dos instrumentos necessarios ao controle
da inflacdo. A SUMOC foi criada nesse contexto e eram as seguintes as suas

atribuicdes:

a) requerer a emissao de papel-moeda ao Tesouro Nacional dentro dos limites
fixados na legislacéo especifica,

b) receber com exclusividade os depdsitos dos bancos;

c¢) delimitar, quando necessério, as taxas de juros a abonar as novas contas,
pelos bancos, casas bancarias e caixas econémicas;

d) fixar mensalmente as taxas de redesconto e juros de empréstimos a bancos,

50



podendo vigorar taxas e juros diferentes, tendo em vista as regides e as
peculiaridades das transacoes;

e) autorizar a compra e venda de ouro e de cambiais;

f) autorizar empréstimos a bancos por prazo ndo superior a 120 dias,
garantidos por titulos do governo federal até o limite de 90%, do valor em
bolsa;

g) orientar a fiscalizacéo de bancos;

h) orientar a politica de cadmbio e operacdes bancérias em geral;

i) promover a compra e venda de titulos do governo federal em bolsa;

j) autorizar o redesconto de titulos e empréstimos a bancos nos termos da

legislacdo que vigorar" (WERNECK VIANNA, 1987, p.100).

A SUMOC foi criada por sugestédo do professor Octavio Gouveia de Bulhdes
(Memodria do Banco Central, 1990), que foi movido, segundo suas proprias palavras,
por uma idéia antiga, de que o Brasil precisava ter uma moeda estavel. A SUMOC
funcionava no préprio prédio do Banco do Brasil e todos os seus funcionarios eram
cedidos pelo Banco. A importancia do Banco do Brasil na SUMOC pode ser avaliada
pela composicdo do Conselho Diretor: Ministro da Fazenda (presidente), presidente
do Banco do Brasil, diretores da Carteira de Cambio, Carteira de Redescontos e Caixa
de Mobilizacdo e Fiscalizacdo Bancaria e diretor executivo da propria
Superintendéncia (ou seja, quatro dos seis membros do Conselho Diretor da SUMOC
eram do Banco do Brasil). Da discussdo da SUMOC patrticiparam, além do Banco do
Brasil e do Ministério da Fazenda, empresarios (principalmente banqueiros) e em
torno dela formou-se uma geracdo de economistas, em linha de formacéo técnica

diferente da burocracia tradicional.

De acordo com Werneck Vianna (1987), a SUMOC nao conseguiu alcancar
poderes efetivos de coordenac¢éo geral e muito menos em relagéo ao Banco do Brasil.
Segundo a autora, choques entre o Ministro da Fazenda e o Banco eram frequientes, o
gue inviabilizava uma politica mais consequente de controle da inflagéo (€ conhecido
o desentendimento entre o Ministro Horacio Lafer - que queria uma politica de

estabilizacdo - e o presidente do Banco, Ricardo Jafet - que era contra a restricdo do
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crédito, no segundo governo Vargas). Observando esse conflito por outro angulo,
podemos afirmar, com Bulhdes, que a SUMOC funcionava como uma nova arena
onde esses choques se suavizavam, na medida em que os contendores tinham que
discutir seus pontos de vista no Conselho. Para Bulhdes, a SUMOC, como agéncia
formuladora de politicas (que eram executadas ora pelo Banco do Brasil, ora pelo
Ministério da Fazenda), desempenhou o papel que |lhe cabia, o de preparacdo do
Banco Central, cuja criacdo ainda ndo encontrara campo politico para germinar,
devido as resisténcias a uma politica de restricao do crédito. De fato, o Banco do
Brasil acabava por ser o ator burocratico por exceléncia da politica inflacionéria, ao
conceder empréstimos ao Tesouro, fora de um controle orgamentario. De acordo com
Werneck Vianna (1987) o hibridismo do Banco do Brasil - banco de fomento e banco
central - e a forte dependéncia das empresas com relagcdo a sua carteira de crédito
industrial e agricola tornavam dificil retira-lo do mercado e dar-lhe feicdo de banco
central. Por outro lado, o seu crescimento como banco comercial atraia a
desconfianca dos banqueiros, que, objetivando reduzir sua importancia, tornaram-se
resistentes, inclusive, a idéia de transformacéo daquela instituicio em Banco Central.
Nesse contexto, a atuacdo da SUMOC estendeu-se até 1964, quando foi criado o

Banco Central, no bojo da Reforma Bancaria.

3.3.2. Reforma Bancaria de 1964 - a perda de importantes funcdes publicas

Ndo apenas o Banco Central continuava a ser alvo de discussbes e
reivindicacbes de grupos sociais interessados, mas, também, a criacdo de bancos
especializados, como o Banco de Exportacdo e Importacdo, um banco Industrial, um
de Investimentos e um Banco Rural e Hipotecério. No inicio da década de 1950 (1952)
foi criado o BNDE - Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (mais tarde
BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social), como uma
autarquia subordinada ao Ministério da Fazenda. Conforme salienta Martins (1985), o
BNDE surgiu no contexto de expansao das agéncias estatais, como foi apontado no
capitulo 1. De acordo com Bulh&es (1990), a idéia de criacdo do Banco surgiu a partir
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da constatacdo de que néo havia, no ambito do governo, uma organizacao capaz de
planejar e acompanhar os investimentos considerados necessarios para a superagao
de pontos de estrangulamento da economia, principalmente nos setores de
transportes e energia. Martins (1985) destaca, como aspecto importante para essa
capacitacdo o fato de o BNDE ter se constituido como autarquia, o que lhe possibilitou
o desenvolvimento de uma politica de recrutamento e de formacdo de quadros
diferente da que predominava na administrac@o central. Ao invés de uma burocracia
tradicional, os quadros do BNDE se constituiram a partir da tecnocracia emergente
(da qual Roberto Campos era um dos expoentes). Constituindo-se como um
think-tank, o BNDE p&de postular e desempenhar um papel importante na formulacao
e execugédo do Plano de Metas do Governo Kubitschek, deslocando, segundo Martins,
para si, o papel tradicionalmente desempenhado com exclusividade, até entédo, pelo
Banco do Brasil e pelo Itamaraty.

Na mesma linha de analise Medeiros (1994) destaca que na medida em que o
BNDE foi ampliando seu espaco de poder, o Banco do Brasil perdia espa¢co em sua
atuacdo como banco de fomento, desempenhando um papel pouco relevante no
financiamento do investimento dos novos setores dinamicos, que foram criados
naguele momento. Sua atuac&o concentrou-se, entdo, na concessao de crédito para o
capital de giro de empresas urbanas (industriais, comerciais, de servicos) de qualquer
porte, no desempenho do papel de agente financeiro exclusivo do comércio exterior e
como promotor, também quase exclusivo, do crédito rural de investimento, custeio e
comercializacdo (MEDEIROS, 1994, p.288).

E importante mencionar, aqui, a importancia da CACEX para o Banco do Brasil.
Criada em 1953, em substituicdo a CEXIM, a CACEX - Carteira de Comércio Exterior
do Banco do Brasil, ocupava um lugar peculiar no ambito da burocracia publica, pois
ao vincular-se diretamente aos centros de decisdo de politica econémica ampliara
seu grau de autonomia. Numa relacdo quase de parceria com o Banco do Brasil, a
CACEX valia-se das estruturas funcional e financeira e do estoque de prestigio do
Banco que, por sua vez, obtinha beneficios da Carteira para suas operagdes de

cambio. CACEX e Banco do Brasil reforcavam-se mutuamente. Por outro lado, o
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Banco também detinha uma boa margem de poder pelos mecanismos de controle

gue, como vimos, manipulava em sua relacdo com a SUMOC.

Nesse contexto, a reforma bancéria de 1965 foi um marco importante na
trajetoria institucional do Banco do Brasil, que perdeu varias fun¢bes de autoridade
monetaria, como a da Carteira de Redescontos, a Caixa de Mobilizacdo Bancaria e a
concesséo de créditos ao Tesouro Nacional #’. Em 31 de dezembro de 1964, dentro
do conjunto de reformas previstas pelo PAEG (Plano de Ac&o Econdmica do
Governo), foi promulgada a Lei de Reforma Bancéaria ndmero 4.595 e criados o
Conselho Monetério Nacional - CMN e o Banco Central (que substituiu a SUMOC, que

foi, entdo, extinta).

A Reforma Bancaria tinha como pressuposto a busca do equilibrio monetario e
da disciplina financeira. Sua implantacao refletia a importancia crescente dos grupos
técnicos na direcdo da politica econémica brasileira (de que sdo expoentes Gouveia
de Bulhbes e Roberto Campos). O centro da area financeira foi ocupado pelo
Conselho Monetario Nacional, ao qual passou a competir a supervisao de todo o
sistema financeiro nacional. A efetivacao da reforma culminava um longo periodo em
gue varias propostas de criagdo de um banco central haviam surgido. Em 1931, por
exemplo, fora preparado um projeto que transformava o Banco do Brasil em banco
central. Como outros projetos posteriores, essa idéia nao se efetivou. De acordo com
Denio Nogueira (primeiro presidente do Banco Central) a resisténcia a criacdo do
banco central era proveniente de varios interesses, entre 0s quais destacavam-se 0s
dos setores urbanos - do comércio e da industria - que se beneficiavam do processo
inflacionario e a quem néo interessava o controle do crédito (Memoria do Banco
Central, Nogueira, 1993). A burocracia do Banco do Brasil, naturalmente reforcava
essa resisténcia, porque percebia o risco de reducdo de prestigio que estava

associado a perda de importantes funcdes.

Numa tentativa de solucionar seu dilema institucional, o Banco chegou a
elaborar um projeto para o sistema financeiro (chamado Nei Galvao), que foi

encaminhado ao Congresso pelo presidente Jodo Goulart e para o qual foi pedido

" eile, J.B.D. (1991, p. 26).
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regime de urgéncia. Entretanto, esse projeto néo foi bem sucedido e o que acabou por
ser aprovado, ja no governo Castelo Branco, criava o Conselho Monetario e um banco
central independente do Banco do Brasil. Embora houvesse resisténcia dos
banqueiros a transformacéo do Banco do Brasil em banco central, a criacdo do Banco
Central, tal como ocorreu, tinha respaldo no setor bancario privado. De acordo com
Werneck Vianna (1987), a rede bancaria privada, desconfiada do poder do Banco do
Brasil, que Ihe fazia concorréncia através de suas agéncias, passara a exigir um
banco central independente. De fato, o Banco do Brasil tornara-se o maior banco
brasileiro, em 1964, representando cerca de 50% da atividade bancéria do pais
(WERNECK VIANNA, 1987, p.98). Atuando como banco comercial, como banco
central e como banco de fomento o Banco acumulara, ao longo de sua historia, poder
politico suficiente para manter o status de seu presidente equivalente ao do Ministro
da Fazenda. O acumulo de fungbes, porém, ndo sobreviveu ao carater expansionista
do Estado brasileiro. Como vimos, a emergéncia da tecnoburocracia e o aumento da
complexidade da vida econémica, no contexto da expanséo das agéncias do Estado,
constituiram obstaculos a continuidade da natureza composta do Banco do Brasil, tal

como se constituira ao longo dos anos.

Com a instituicdo do Sistema Financeiro Nacional, o centro da area econémica
do governo passou a ser ocupado pelo Conselho Monetario Nacional, como vimos,
ficando a cargo desse organismo o papel de formulador da politica monetéaria e
crediticia, cabendo-lhe assegurar recursos para 0s 0rgaos executores (basicamente o
Banco Central e o Banco do Brasil), regular sua atuacao e nomear seus dirigentes. O
Conselho absorve, entre outras, as atribuicées do Ministério da Agricultura, no que
concerne ao crédito rural, o qual seria o principal eixo de atuacédo do Banco do Brasil a
partir daquele momento. A criacdo do Conselho Monetario Nacional e do Banco
Central retira, como era de se esperar, do Banco do Brasil, instrumentos de politica
econdmica e monetaria que eram acionados pela instituicio. O Banco mantém-se,
apesar disso, com um carater fortemente publico e, ainda, muito préximo dos centros
decisorios. Além de participar da composicdo do CMN, eram as seguintes as suas

atribuicoes:
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a) agente financeiro do Tesouro Nacional,

b) principal executor dos servigos bancarios de interesse do governo federal
(inclusive autarquias);

c) arrecadacao dos depdésitos voluntarios das instituicdes financeiras;

d) execucédo dos servigos de compensacao de cheques;

e) realizacdo de operacdes cambiais (por conta propria ou por conta do Banco
Central);

f) execucdo da politica de comércio exterior;

g) financiamento da aquisicao e da instalacdo da pequena e média propriedade
rural;

h) difusdo e orientacdo do crédito por todo o pais, tendo em vista o
financiamento das atividades econdmicas (inclusive de exportacbes e
importacdes);

i) operagbes como banco comercial, aluando ndo apenas com linhas

convencionais de crédito, mas, ainda, com créditos especiais, subsidiados,

destinados a atividades julgadas prioritarias, especialmente na area rural.

Numa demonstracdo de seu poder institucional, o Banco teve assento
assegurado no Conselho Monetario Nacional, através de seu presidente, que,
juntamente com o presidente do BNDE, os ministros da Industria e Comércio e do
Planejamento e mais seis membros nomeados pelo Presidente da Republica apos
referendo do Senado Federal e o proprio presidente do Conselho, que deveria ser o
ministro da Fazenda %, compunha o CMN. O mecanismo da chamada Conta de
Movimento permitia, como vimos, que a diferenca entre os desembolsos do Banco e a
captacédo de recursos dessa instituicao fosse acertada diariamente, o que transformou
aquela conta em fonte de recursos tdo importante que o Banco se tornava, na pratica,
uma autoridade monetaria. A burocracia do Banco, protegida por esse mecanismo,
mantinha, desta forma, um elevado poder frente a outras burocracias e
tecnoburocracias (como a do proprio Banco Central e do BNDES). Entre os

desembolsos do Banco estavam os da Carteira de Crédito Agricola e

8 Recentemente 0o CMN foi reformulado em sua composicdo, deixando o Banco do Brasil de ter
assento naquele Conselho.
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Industrial-CREAI, que passou a operar sob a égide do Sistema Nacional de Crédito

Rural, conforme vimos anteriormente.

3.4. Novo Crédito Rural Institucionalizado - a busca de um espaco institucional

A reforma bancéria também estabeleceu objetivos de especializacado na area
financeira, ficando o crédito rural a cargo do Banco do Brasil (MEDEIROS, 1994). De

acordo com Nogueira (1993),

a institucionalizacdo do crédito rural fez parte das negociacbes, no
Congresso, para a criagao do Banco Central. O crédito rural institucionalizado
foi 0 substituto para o banco rural, que era reivindicado no Compresso. Assim
gue o Banco Central foi criado, foi constituida uma comissao de estudos, sob
a presidéncia do diretor da Carteira de Crédito Agricola e Industrial do Banco
do Brasil, com o objetivo de preparar um projeto de lei institucionalizando o
crédito rural (Memoéria do Banco Central, NOGUEIRA, 1993, p.265).

Como vimos no primeiro capitulo, o centro da politica de crédito rural foi
ocupado pelo Banco, que, assim, mantinha espacos institucionais ja conquistados,

expressos por sua tradicao e sua interiorizacao.

O Banco teve reforcadas suas funcbes de banco comercial, nha medida da
transferéncia de varias de suas carteiras para o Banco Central. Era, entretanto,
proibido de atuar em varios mercados abertos a iniciativa privada. O carater publico de
sua atuacao foi reforcado pela participacéo central na politica agricola, através da qual
atuava como banco de fomento. O recurso a conta-movimento, que garantia os
recursos necessarios ao papel publico que desempenhava, tornando-o uma segunda
autoridade monetaria, operou como um estimulo a ampliacdo de sua rede de
agéncias pelo interior do pais, na medida da expansédo do crédito rural, através do
gual adquiriu uma face marcadamente rural (tendo sido chamado de "o maior banco
rural do mundo"), devido a amplitude e ao vulto de suas operacées. Em décadas
anteriores haviam surgido algumas instituicdes financeiras voltadas para o crédito
agricola, mas nenhuma delas com o porte e a for¢ca politica do Banco do Brasil. Em

1943 havia sido instituida a Caixa Nacional de Crédito Cooperativo, que depois se
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transformou no Banco Nacional de Crédito Cooperativo (que sofreria intervengdo em
1982 e seria posteriormente extinto, no inicio da década de 90). Na década de 1950
surgiram dois novos bancos oficiais no cenario do crédito rural: o Banco do Nordeste
do Brasil (BNB) e o Banco da Amazonia (BASA). Por outro lado, os bancos privados
foram integrados compulsoriamente ao sistema, ampliando-o. Todavia, os bancos
privados nunca se interessaram de forma importante pelo crédito rural, por conta das
especificidades da atividade agricola e das taxas de juros fixadas pelo governo, que
tornavam pouco atrativo o financiamento da atividade rural. Além disso, esses bancos
utilizavam mecanismos de direcdo seletiva do montante de recursos destinado ao
crédito rural, canalizando-os para grandes produtores e usando o recurso da
exigéncia de reciprocidade, conforme depoimento de varios entrevistados,

representantes dos produtores rurais ou membros da tecnoburocracia estatal.

Quanto ao Banco do Brasil, a conta movimento garantiu-lhe recursos publicos
através dos quais foi possivel sua atuacdo como banco de fomento das atividades
agricolas, através do crédito rural, resguardando-o das contingéncias do mercado (até
1985, o Tesouro Nacional alocava cerca de 80% dos recursos totais do crédito rural do
Banco). E importante lembrar que as atividades financeiras do Banco nio se
restringiam a agricultura, voltando-se, também, para a inddstria e o0 comeércio.
Entretanto, a assisténcia crediticia a agricultura ganhou preeminéncia no Banco do
Brasil, ja que somente essa instituicdo tinha acesso ao mecanismo da conta
movimento, na constelacdo de instituicdes participantes do sistema de crédito rural.
No trabalho de campo, varios entrevistados, questionados a respeito dessa
participacdo ostensiva do Banco do Brasil, alegaram que, do ponto de vista dos
governos, tratava-se de aproveitar a estrutura e a experiéncia daguela agéncia
governamental no oferecimento de servigos crediticios pelo interior do pais. O Banco,
por sua vez, apresentava-se como um organismo estatal idéneo, com a capilaridade
necessaria a interiorizacdo do crédito e um quadro de funcionarios burocraticamente

distribuido por suas agéncias.

Anteriormente ao Sistema Nacional de Crédito Rural — SNCR, a assisténcia
crediticia a agricultura priorizava produtos, como é o caso do café, do cacau, da cana

de acgucar. As politicas agricolas anteriores ao SNCR eram implementadas,
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principalmente, através de institutos como o Instituto Brasileiro do Café, Instituto do
Acucar e do Alcool e a Comiss&o Especial da Lavoura Cacaueira. A énfase recaia na
obtencdo de divisas através das exportacdes agricolas, com as quais o Estado
incentivava o crescimento industrial. A partir da implantacédo do SNCR, a assisténcia
crediticia voltou-se para o conjunto da producdo agricola, para o produto rural em
geral. Isto significa uma transformagéo no perfil da clientela do Banco do Brasil, que se
diversifica, incluindo grandes, médios e pequenos produtores ?°. De acordo com
pesquisa de campo, em uma agéncia do interior de Minas, a maioria dos clientes dos
primeiros anos da implantacdo do sistema nacional de crédito rural, quando as
condicdes de empréstimos eram consideradas compativeis pelos produtores rurais,
era constituida de produtores de pequeno porte, de base familiar (a maioria no
universo de produtores do lugar). Esta afirmacédo, obtida junto a funcionarios que
acompanharam o credito rural desde sua implantacdo, € compartilhada por técnicos
da Emater, que prestaram assisténcia técnica aos produtores. A representacéo de
interesses dos setores agricolas junto aos centros decisorios operou como fonte de
poder capaz de sustentar o poder institucional do Banco e de conferir elevado
prestigio para a direcédo tanto de sua Carteira de Crédito Rural (a CREAI) quanto de
suas agéncias no interior. Mas, por outro lado, o Banco nédo foi capaz de resistir a crise
do carater distributivo do crédito rural. Tendo se especializado na distribuicdo do
crédito, a instituicdo ndo conseguiu equacionar, eficientemente, o papel publico de
fomento a agropecuéaria brasileira e um novo padréo de financiamento, que a crise

financeira do Estado passou a exigir.

3.5. A Legitimidade em Questéao

Nesse contexto, o Banco do Brasil ndo consegue responder, eficientemente, as

criticas acerca da origem de recursos de que dispunha para suas operagoes,

# A politica de crédito rural, nesse periodo, assumira um carater distributivo, como ja mencionado,
caracterizado pela auséncia de preocupacao com 0s recursos disponiveis.
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inaugurando-se um periodo de grandes turbuléncias ambientais que contrastava com
o periodo anterior, em que sua imagem de banco publico, voltado fortemente para o
interior e para as atividades agropecuarias do pais, proporcionava-lhe uma fonte
relativamente comoda de legitimidade. O que se revelaria mais tarde como uma longa
crise da economia brasileira, ainda ndo resolvida, configurava um quadro de
escasseamento dos recursos publicos, no contexto da crise fiscal e financeira do
Estado. Nesse mesmo compasso, reduz-se a dimensao publica do Banco do Brasil,
no que se refere ao crédito rural, que, para a safra de 1990 e 1991, foi, em seu
conjunto, inferior em cerca de 60% ao do inicio dos anos 1980.

No bojo das criticas que eram vocalizadas contra o Banco, a mais contundente
era relativa a conta movimento, que acabou sendo extinta em janeiro de 1986, por
decisdo do Conselho Monetario Nacional, dentro de um conjunto de decisdes de
combate a inflacdo. Extinta a conta movimento, o Banco do Brasil viu-se na
contingéncia de buscar uma maior insercdo no mercado, com vistas a recuperar o
espaco que vinha se reduzindo desde a reforma bancéaria de 1964 (LEITE, 1991) e,
também, como forma de aumentar, via captacdo junto a particulares, suas
disponibilidades, numa linha de acdo que haveria de reforcar seu lado

comercial/empresarial.

No que se refere especificamente ao crédito rural, o Banco, que nao dispunha
de caderneta de poupanca, negociou a Caderneta de Poupanca Rural, cujos recursos
a instituicdo aplica na agricultura (num percentual de 65%). Mas a captacao de curto
prazo é problematica, na medida em que a producao agricola exige prazos maiores, 0
gue coloca recorrentemente para a instituicdo o dilema que esta referido a sua
vocacao de banco publico e a sua face empresarial, expressa em sua condicdo de

sociedade an6nima.

60



CAPITULO 4 - DILEMAS INSTITUCIONAIS DO BANCO DO BRASIL E A BUSCA
DE NOVOS ESPACOS DE ACAO

Neste capitulo, vamos analisar os impasses do crédito rural, as tensdes
resultantes da crise da politica agricola no Brasil e os desafios com que se defronta o

Banco, na busca de sua sobrevivéncia enquanto instituigéo.

4.1. Tensdes estruturais do Banco

Como ja vimos nos capitulos anteriores, a extingdo da conta movimento
significou o fim de uma confortavel fonte de recursos para o Banco do Brasil, a qual
protegera-o, em muito, das vicissitudes do mercado. Dito de outra maneira, isto
implica em que a instituicdo teria que se voltar para o mercado mais intensamente do
gue fizera até entdo e sua atuacdo empresarial teria que ser refor¢cada, a fim de cobrir
suas necessidades de caixa, face a reducao dos recursos publicos, consubstanciada

na extingdo daquela conta.

Na perspectiva de Perrow (1972), o ambiente de uma organizacdo se compde
de outras organizacfes. "Todas as organizacdes exigem recursos, que sao escassos,
e devem entrar na luta com o ambiente, que comporta outras organizacdes, assim
como o publico em geral." (PERROW, 1972, p.160). Nessa perspectiva, a extin¢do da
conta movimento, em 1986, trouxe para o BB a dificil tarefa de disputar, com outras
organizacdes, 0s escassos recursos arrecadados pelo Governo Federal ou em poder
do publico. Na medida em que o crédito rural continua com taxas de juros fixadas
institucionalmente, o problema do esgotamento de recursos publicos reforca o dilema
do Banco, representado pela sua tradicao de instituicdo de crédito oficial voltada para
as atividades agropecuarias e a questédo de sua eficiéncia e rentabilidade. Isto ocorre
por causa da incompatibilidade entre as taxas que sdo suportaveis pelos setores

agropecuarios e aquelas que devem ser pagas na captacao de recursos no mercado.
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O Banco do Brasil € uma sociedade de economia mista, com 51"/. do capital
com direito a voto pertencendo ao Governo Federal. O restante é pulverizado entre
um grande numero de acionistas. Sendo o Governo o acionista majoritario, a
instituicdo participa do rol de instituicdes oficiais. Mas, por ser uma sociedade de
economia mista, o Banco €, também, uma empresa que atua no mercado e que deve
apresentar resultados favoraveis em seus balancos. Nesta perspectiva, a instituicdo
tem se debatido com o dilema representado pela sua vocacdo publica e sua face
empresarial, como um elemento estrutural de sua génese histdrica. O desempenho da
assisténcia crediticia as atividades rurais esta, portanto, no centro desse dilema, no
impasse provocado pela (in) compatibilidade entre o custo do crédito rural e o retorno

deste investimento.

Embora muito reduzido em relacdo ao periodo anterior a crise do SNCR, o
crédito rural continua sendo repassado pelo Banco, que responde, hoje, por
aproximadamente 75% do conjunto de crédito institucionalizado a disposicdo da
agropecuaria brasileira (informacéo obtida dentro da instituicdo). Tratando-se de um
negocio considerado de alto risco, pode-se indagar das razdes que levam o Banco a
permanecer como o principal agente do crédito rural. Para compreendermos essa
"opcao” (aspas minhas) é necessario reportarmo-nos ao carater da instituicdo (no
sentido dado por SELZNICK), ou seja, a sua identidade, aquilo que a distingue de
outras organizac¢fes. Vimos como, ao longo de sua histoéria, especialmente a partir da
década de 1960, o Banco adquiriu uma forte feicdo de banco rural, de agente
governamental por exceléncia da politica agricola. O traco fundamental do caréater do
Banco constituiu-se, portanto, nessa face publica de banco do governo voltado para o
interior, para as atividades agricolas. Foi dessa forma que o Banco adaptou-se as
transformacbes ambientais, nas quais se inscreve a criacdo de outras agéncias
publicas (BACEN, BNDES), que com ele disputavam o desempenho de papéis,
preservando seu carater de banco publico. De acordo com o ponto de vista de uma
parcela da elite de funcionérios da instituicao "o crédito rural € a alma do Banco", € o
que justifica a sua existéncia **. Sem o crédito rural o Banco do Brasil se tornaria um

banco como os outros, sem nada de importante que o diferenciasse deles. Sempre

% Entrevistas em Brasilia e Belo Horizonte, 1993/1994.
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gue se sugere a privatizacao do Banco do Brasil, os que defendem a sua manutencéo
(enquanto instituicdo oficial) ressaltam que ele nao deve ser privatizado, em razéao de
seu papel junto aos setores rurais>’. O legado desta "opcéo" é a extensa rede de
agéncias distribuida pelo interior do pais, com 4.654 umidades de pontos de
atendimento. Mais de 80% das agéncias funcionam fora das areas metropolitanas.
Aproximadamente 60% localizam-se em cidades com menos de 50 mil habitantes. Em
cerca de 500 municipios, o Banco do Brasil é a Gnica instituicdo financeira existente.
Na medida em que o crédito rural sofre severas restri¢cdes, a instituicao se vé as voltas
com o dilema de estar largamente instalada no interior, enquanto a sociedade
experimentou um processo acelerado de urbanizacao e industrializagdo. Investir na
agricultura pode parecer, portanto um contra-senso. Contudo, embora essa questao
possa parecer estar relacionada, puramente, as decisdes sobre as estratégias
empresariais da empresa, de fato ela se imiscui com o intimo do problema
institucional, na medida em que traz a tona o conflito de identidade do Banco. Nesse
sentido, como sugere Perrow, ndo sao as dimensdes técnicas ou instrumentais que se
salientam na solucédo do problema e sim aquelas de natureza politica e cultural que
definem as grandes linhas institucionais do Banco. O crédito rural, embora
considerado trabalhoso e de alto risco, continua a merecer a atencédo das elites
comprometidas com a visdo de um banco com vocacao publica. Na medida em que os
impasses desse crédito ndo séo solucionados no ambito da sociedade abrangente,
eles permanecem como dilemas do Banco, como fator crucial no redesenho de seu

espaco institucional.

De acordo com Andrade e Prates (1989), a histdria do Banco do Brasil

"reflete nitidamente a imagem do desenvolvimento da capacidade do Estado
em regular e fomentar atividades econémicas do sistema financeiro e
produtivo do pais. De outro lado, seu sistema operacional e sua estrutura
interna foram construidos em linhas de uma burocracia moderna com énfase
na formalizagdo, recrutamento universalista e obediéncia as normas que
regulam o acesso a carreiras burocraticas" (ANDRADE E PRATES, 1989,

p.1).

% Entrevista em Belo Horizonte, 1993.
% Dados extraidos do BIA - Boletim de Informacdes ao Acionista, BB, de setembro de 1993.
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Esse perfil do Banco, construido a partir do desempenho de um papel publico,
gue o liga verticalmente ao governo federal e de um estilo de estruturagao interna
burocratizado, foi responsavel pela ocupacao de importantes espacos institucionais,
como vimos no capitulo anterior. O efeito negativo desse duplo condicionamento,
entretanto, é a grande dependéncia com relacdo aos projetos de governo e a pouca
flexibilidade com relacdo ao mercado. Nesta perspectiva, a crise do sistema nacional
de crédito rural, nos anos oitenta, repde, para o Banco, o dilema vocacao publica
versus eficiéncia empresarial, que haveria de ter merecido um tratamento criterioso ja
a partir da criagdo do Banco Central, mas que fora postergado pelo papel
desempenhado na politica de crédito rural. Exacerbam-se, nessa década, tensdes
estruturais da instituicdo, que exigem sua adaptacéo as novas condicdes ambientais.

Conforme observam Andrade e Prates (1989.)

"o desafio fundamental que estava posto era o de elaborar uma estrutura
empresarial que fizesse face a esse novo requisito de sobrevivéncia e, ao
mesmo tempo, garantir o estoque de prestigio e o espaco institucional que o
paradigma vocacional de agéncia publica lhe conferia" (ANDRADE E
PRATES, 1989, p.3).

Como vimos no capitulo anterior, a reforma bancaria de 1964 provocou
mudancas institucionais que afetaram, de forma importante, o papel desempenhado
pelo Banco, no conjunto do sistema financeiro. Dentro do espirito da especializacao
de funcbes vale ressaltar, além da criagdo do Banco Central, o Crédito Direto ao
Consumidor, o Sistema Financeiro da Habitacdo, os Bancos de Investimento e a
consolidacdo do sistema BNDE com os bancos estaduais de fomento (Medeiros,
1994). Como ja dissemos antes, ao Banco do Brasil coube a lideranca no apoio a
agricultura. Nesse periodo, o Banco, ademais, teve fortalecida sua atuacdo no
comércio exterior e no mercado financeiro internacional (através do qual
desempenhava importante papel na captacdo de poupanca externa para o0 pais).
Entretanto, como chama a atencdo Medeiros (1994), ja a partir do periodo
denominado "milagre econémico” (1967/73), o Banco comeca a perder espaco de
forma significativa. Juntamente com a perda de suas fungBes como autoridade
monetaria, o Banco perde espaco como banco comercial, por estar proibido de atuar
nos mercados financeiros criados pela reforma e por néo dispor de autorizagéo para

captar recursos de longo prazo (Medeiros, 1994). Com relagcdo aos haveres
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financeiros, sua participagéo cai de 12,7 pontos percentuais em 1964 para 2,6% em
1984, passando para 6% em 1986 (ano do plano cruzado, em que houve um grande
aumento no volume dos depdsitos a vista das instituicdes financeiras). Com relagéo
aos empreéstimos ao setor privado, a situacdo nao é diferente: 31,3% em 1964, caindo
para 9,7% em 1984 e subindo para 15,3% em 1986. No ranking mundial, o
desempenho do Banco, em comparagdo com outros bancos do mundo inteiro,
também perde em expressdo, o0 que pode ser comprovado pelos seguintes
indicadores (extraidos de LEITE, 1991):

a) Rentabilidade 1981- primeiro lugar
1982 a 1985 - segundo lugar
1986 - septuagésimo segundo lugar
b) Ativos 1981- décimo oitavo lugar
1986 - quadragésimo sexto lugar
c) Depositos 1981 - sexagésimo quinto lugar
1986 - nonagésimo primeiro lugar
d) Capital e reservas 1981 - terceiro lugar

1986 - nono lugar

A estratégia de diversificacdo de servicos tornou-se, nesse contexto, um
imperativo aceito, até mesmo, pelas elites mais conservadoras do Banco, para o
enfrentamento do problema de escasseamento dos recursos publicos. De fato, esta
estratégia tenta articular os dois grandes polos do dilema do Banco. Numa linha de
acao, o Banco luta e obtém permissédo para operar com a Caderneta de Poupanca
Rural, cujos recursos (conforme ja mencionamos) devem ser aplicados,
preferencialmente, no crédito rural. Este instrumento é parte da estratégia da
instituicdo de buscar novas fontes de financiamento e tentar equilibrar sua vocacgéao
publica de principal agente do crédito rural com a captacao de recursos no mercado.
Em outra linha de atuacdo, o Banco tenta se qualificar para o mercado competitivo,
através da penetracdo em outras areas de negocios, como o Ouro-Card: Cartédo de

Crédito; o Ourofix: Fundo de Renda Fixa: o Fundo Ouro de Acbes; a Conta Ouro:
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Fundo de Curto Prazo; o Ouroforte e o BB-BI - Banco de Investimento (LEITE, 1991,
p.30).

A implementacdo dessa estratégia, entretanto, ndo se mostra totalmente
eficaz. A Caderneta de Poupanca Rural, que representa, ainda hoje, o principal
instrumento de captacdo de recursos no mercado, para o crédito rural, sofre de
severas limitacdes. Em primeiro lugar, o préprio limite de captacdo, dependente da
intencdo do publico aplicador. Em segundo lugar, as taxas de juros pagas a poupanca
sdo inadequadas para o crédito rural, conforme declaram, de forma unanime, véarios
representantes do segmento rural, entrevistados®, que apontam a cobranca plena da
inflagdo como a principal causa da crise do crédito rural. A vista disto e valendo-se de
seus recursos de poder, o Banco exigiu uma lei, aprovada no Congresso em 1992,
gue garante a equalizacao de taxas (DIAS, 1992). Por essa lei, 0 Tesouro cobre a
diferenca entre a remuneracdo de recursos captados no mercado e o retorno do
crédito rural. Entretanto, a equalizacdo de taxas, ainda que seja um demonstrativo da
capacidade do Banco em buscar sua defesa institucional, por outro lado n&o resolve
de todo o problema. O aporte de recursos do governo ndo é tempestivo, o que
compromete a eficacia da estratégia do Banco. Em terceiro lugar, os prazos
(investimento de curto prazo) sdo também considerados incompativeis com o ciclo da
producédo agropecuaria, o0 que se revela na prevaléncia do crédito para custeio (sendo
muito pequeno o crédito para investimento). Os recursos do Tesouro Nacional nao
representam, hoje, mais que 13% ou 15% do volume total do crédito rural oferecido
aos produtores, conforme informac&o obtida em entrevista®*. Mesmo esses recursos
publicos devem ser mais bem qualificados, na medida em que o risco operacional
associado a oferta de crédito aos produtores rurais é assumido pelo Banco, que se
torna devedor do Tesouro (ou do BNDES, se for o caso), tornando-se credor dos
tomadores de empréstimos e suportando o énus das inadimpléncias. A vantagem,
nesse caso, € que ndo ha necessidade de recorrer-se ao mercado. O maior 6nus fica

por conta da cobranca de débitos dos inadimplentes: 6nus econdmico e social, tendo

3 Entrevistas em Brasilia e Belo Horizonte, 1993/1994.
% Entrevista em Brasilia, junho/1993.
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em vista que os recursos do Tesouro tém sido destinados aos mini e pequenos
produtores. Embora se trate de atores com escasso poder de vocalizacdo de
interesses, acbes contra esses segmentos comprometem a imagem publica do

Banco.

Estas qualificagbes sdo um indicativo da complexidade do problema. Do ponto
de vista institucional, o0 Banco tem que enfrentar renegociacbes com 0 governo ou
com o Congresso. Pelo lado organizacional, a resolugdo do problema passa por um
redesenho interno da instituicdo, no sentido de dotar-se de uma estrutura funcional
mais agil e profissionalizada. N&o sendo esta, de modo algum, uma tarefa facil,
grandes turbuléncias envolveram o Banco do Brasil, especialmente na segunda

metade dos anos oitenta e, até 0 momento, ainda atingem a institui¢cao.

A segunda face da estratégia que buscava uma acdo comum das elites do
Banco - a criacdo do banco mdultiplo - também n&o se mostra totalmente exitosa. A
politica do conglomerado também teve percalcos. Do ponto de vista organizacional, a
maior insercdo no mercado vai exigir a revisdo de posturas e comportamentos da
instituicdo, com o objetivo de compensar a sua vulnerabilidade em relacdo ao novo
ambiente. Nesta perspectiva, o Banco tem experimentado, nos Uultimos anos,
tentativas no sentido de equipar-se com recursos organizacionais renovados para
fazer frente a concorréncia, como € o caso das atividades T & D (Treinamento e
Desenvolvimento), promovidas pelo seu Departamento de Selecdo e

Desenvolvimento - DESED.

As dificuldades sdo muito grandes, porém, na medida em que a cultura
organizacional que se gestara ao longo de décadas em que foi privilegiada a vocacao
publica da instituicdo produzira cristalizacdes de comportamentos e atitudes pouco
afeitos a inovacao e a criatividade, o que suscita, inclusive, a necessidade de uma
investigacdo sobre a natureza e os efeitos desses treinamentos. Mudar a cultura
organizacional supde uma alteracao interna profunda na forma de pensar o Banco,
seus objetivos, sua inser¢cdo na sociedade e o ambiente que o circunda. Sup®e,
portanto, uma ruptura com o modelo interno que se desenvolvera durante o periodo
de cristalizagdo de carreiras burocraticas historicamente constituidas, e que se
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adequava, naguele momento, ao contexto abrangente, mas que hoje se mostra
incapaz de ordenar as mudancas internas necessarias ao novo ambiente,

caracterizado por intensa competitividade.

Nessa conjuntura desfavoravel, a elite do Banco busca fazer valer seus
créditos institucionais para influenciar o centro de poder do Estado. A instituicdo
acompanha de perto as discussdes e propostas, no Congresso Nacional, onde possui
influente lobby, de assuntos que sejam ou possam ser-lhe afetos, conduzindo-se
através de parlamentares funcionarios ou parlamentares que simpatizam com suas
causas. Em 26/05/92, o seu presidente pronunciou-se na Comissao Especial do
Sistema Financeiro da Camara dos Deputados, ressaltando que "O Banco do Brasil,
como primeiro banco central hd mais de 100 anos, e como segunda autoridade
monetaria, que lhe outorgou a Lei 4.595/64, deve ser tratado no projeto de lei
complementar, pela importancia e relevancia histérica que esta Instituicdo tem para o
Brasil como o maior promotor e financiador de programas voltados para o

desenvolvimento nacional."

Nesse momento, o dilema institucional do Banco adquire proporcdes
exponenciais. De um lado, a urgéncia de se transformar ou de se adaptar ao novo
ambiente e, de outro lado, a sua prépria forca institucional, cristalizada na maquina
burocratica, constitui, agora, um empecilho a mudanca para se adaptar ao ambiente
empresarial. De outra parte, as politicas de crédito rural ndo eram suficientes para
ancorar a face publica de identidade do Banco. Como vimos no capitulo 2, ao
escasseamento de recursos publicos para o crédito rural, que levou a extincdo da
conta movimento, somou-se o processo de democratizacdo do pais, que provocou
mudancas institucionais importantes, em particular o fortalecimento do Congresso. A
deterioracdo das condi¢cBes do crédito rural, combinada com os efeitos dos planos
econdmicos e das politicas antiinflacionarias sobre o setor agricola (congelamento ou
tabelamento de precos e intervencdes estatais nas exportacées e nas importacdes)
provocaram reacdes nas liderancas dos agricultores, canalizadas, muitas vezes, para

a agenda politica do Congresso.
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E nessa arena de conflito que se vota uma anistia de débitos do crédito rural, no
ambito de outras medidas tomadas na Constituinte. Posteriormente, a discrepancia,
provocada pelo Plano Collor | (em 1990), entre a correcao da divida dos tomadores de
crédito rural pelo IPC de margo, fixado em 84,32 e a corre¢éo dos pre¢cos minimos em
41,28%, gerou protestos de representantes de associacdes de produtores: Sociedade
Rural Brasileira - SRB, Confederacdo Nacional da Agricultura - CNA e Organizacao
das Cooperativas do Brasil - OCB (LAMOUNIER, 1994). As pressdes exercidas, no
Congresso, sobre o poder Executivo, se fizeram através de exigéncias no sentido da
renegociacgdo das dividas. Essas pressdes tornaram-se muito fortes no final de 1993,
guando se instalou, no Congresso, a Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito,
destinada a "investigar as causas do endividamento da setor agricola, o elevado
custo dos seus financiamentos e as condi¢cbes de importacdo de alimentos nos
exercicios de 1990 a 1993" (Relatorio Final, janeiro de 1994). O Banco do Brasil,
especialmente, foi alvo de pesados ataques, que demonstraram o clima de
animosidade que se estabeleceu entre a instituicdo e os agricultores, no contexto da
crise do sistema de crédito. Esta tenséo tem acompanhado a queda de braco entre o
governo e a bancada ruralista, em torno da exigéncia de extincdo da TR (Taxa

Referencial de Juros).

Um marco importante no contexto da politica agricola foi a votacdo da Lei
Agricola (Lei 8171, de 17/01/91, sancionada em 30/01/91), atualmente em vigor,
embora ainda ndo regulamentada. A discussdo da Lei Agricola vinha desde a
Constituinte, tendo sido inspirada por membros da elite técnica do Estado, com a
adesdo das liderancas das associacdes rurais, agrupadas na Frente Ampla da
Agricultura. A discussao da Lei envolveu o empenho do Ministro da Agricultura e uma
negociacao entre secretarios da agricultura, associacdes nacionais de produtores,
associacfes de profissionais (agronomos, especialmente), de defesa do meio
ambiente e a Contag - Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura.
(LAMOUNIER, 1994). Em termos praticos, essa lei significa uma transferéncia, para
uma nova arena decisoria - 0 Congresso Nacional - de algumas das prerrogativas até

entdo enfeixadas, de forma quase que exclusiva, pelo Executivo Federal. Ha sérias
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criticas & dificuldade de implementacéo da Lei *. Trata-se, de qualquer forma, de um
espaco institucional novo ilustrativo das posi¢cdes marcadas pelos varios atores
integrantes da &rea agricola. Essa nova arena decisoria amplia o jogo de interesses
pela introducdo de novos atores no cenario da politica agricola.

De acordo com o seu artigo primeiro, a lei fixa os fundamentos, define os
objetivos e as competéncias institucionais, prevé os recursos e estabelece as acoes e
instrumentos da politica agricola, relativamente as atividades agropecuarias,
agroindustriais e de planejamento das atividades pesqueira e florestal. O capitulo que
trata do crédito rural prevé, em seu artigo 48, que o crédito rural, instrumento de
financiamento da atividade rural, sera suprido por todos os agentes financeiros, sem
discriminacado entre eles, mediante aplicacdo compulsoria, recursos proprios livres,
dotacdes das operacdes oficiais de crédito, fundos e quaisquer outros recursos. Ob-
serva-se que a lei ndo prevé qualquer hierarquia entre as instituicdes financeiras,
como o fazia a Lei 4829, de 05 de novembro de 1965, que institucionalizou o crédito
rural (lei ainda em vigor) e que lista, em seu artigo 7, as instituicdes basicas do
Sistema Nacional de Crédito Rural: o Banco Central, o Banco do Brasil, 0 Banco da
Amazonia S.A., o Banco do Nordeste do Brasil e o Banco Nacional de Crédito

Cooperativo (extinto) .

A Lei Agricola foi responsavel, também, pela criacdo do CNPA - Conselho
Nacional de Politica Agricola, vinculado ao Ministério da Agricultura e Reforma Agraria
(MARA). E a seguinte a composicdo do CNPA: um membro do Ministério da
Economia, Fazenda e Planejamento; um do Banco do Brasil; dois da Confederacao
Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG); dois da Organizacdo das
Cooperativas Brasileiras, ligados ao setor agropecuarios; um do Departamento
Nacional da Defesa do Consumidor; um da Secretaria do Meio Ambiente; um da
Secretaria do Desenvolvimento Regional; trés do Ministério da Agricultura e Reforma
Agréaria (MARA); um do Ministério da Infra-Estrutura; dois representantes de Setores
Econbmicos Privados abrangidos pela Lei Agricola, de livre nomeacdo do Ministério

da Agricultura e Reforma Agraria.

% Entrevista em Belo Horizonte, 1993.
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O CNPA constitui-se em um novo locus de decisao politica de politicas publicas
para a agricultura e, se significa um avanco, do ponto de vista da ampliagéo do espaco
decisorio institucionalizado para os setores interessados, significa, na 6tica do Banco,
a perda de um espaco politico tradicionalmente controlado por ele. Ao mesmo tempo
em que participa do Conselho, o Banco precisa adequar-se a um modelo de decisédo
colegiada, caracteristico desse tipo de organismo. Embora, na pratica, o
funcionamento do CNPA ainda seja muito aquém de suas possibilidades, como
ressalta Lamounier (1994), esse conselho constitui uma ameaga potencial ao
monopodlio dos poderes estabelecidos no dominio decisério das politicas agricolas.

4.2. O Fundec: atentativa de ampliar a face pubica do Banco

O Fundec é o Fundo de Desenvolvimento de Programas Cooperativos ou
Comunitarios de Infra-estruturas Rurais do Banco do Brasil. Criado e administrado
pelo Banco, o Fundo passou, posteriormente, para o ambito da Fundacédo Banco do
Brasil - FBB. Implementado a partir de 19/05/81 (conforme informacdo obtida no
rabalho de campo, junto a instituicdo) o idealizador do Fundec (representante da area
técnica do Banco) levava em conta que, para 0os chamados mini e pequenos
produtores, o crédito rural era indcuo, porque esses produtores sao carentes em
saude, educacao e infra-estrutura basica, que permitam uma alavancagem de suas
atividades. Fundec e crédito rural deveriam, entdo, formar uma equacéo, pela qual o
primeiro elemento seria responsavel por aquelas condi¢cdes. Com o fim da conta
movimento, entretanto, em 1986, as taxas de juros do crédito rural ficaram proibitivas
para mini e pequenos produtores. No caso do Fundec, seus recursos se originam de
parte do lucro liguido semestral do Banco e de outras fontes provenientes da captacéo
de poupanca interna e externa **. O Banco considera que o Fundec nato tem fins

lucrativos, na medida em que nos financiamentos séo cobrados juros de 6% ao ano e

% A maioria das informacées relativas a0 FUNDEC e aqui apresentadas procede de uma publicacdo
do Banco do Brasil (documento Conhe¢a o FUNDEC).
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correcdo monetaria da seguinte forma: 30% da TR para as regides da SUDAM
(Superintendéncia do Desenvolvimento da Amaz6nia), SUDENE (Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste), Jequitinhonha e Espirito Santo e 60% da TR para
as demais regides. O prazo de reembolso pode estender-se por até 12 anos, com um
periodo de caréncia de até 2 anos, para garantir o funcionamento dos melhoramentos

da comunidade. Para a contratacdo do financiamento, néo € exigida garantia real.

Inspirado no Prodecom (Programa de Desenvolvimento Comunitario do Estado
de Minas Gerais), o Fundec tem por objetivo financiar obras e equipamentos
indispensaveis ao desenvolvimento sécioecondmico das comunidades urbano-rurais
de produtores considerados de baixa renda, através de suas associacoes
comunitarias, corno: a construcdo, ampliacdo ou reforma de escolas, postos de
saude, centros comunitarios e lavanderias coletivas. Ainda, acudes e barragens,
estradas rurais e vicinais, pocos artesianos, obras de arruamento, captacdo e

armazenamento de agua e instalacfes de energia, agua e esgoto.

A clientela a ser atingida pelo Fundec compde-se de comunidades rurais de
pequenos produtores. "Jamais de grupos isolados” (Conheca o Fundec - BB). O
programa preveé o atendimento inicial a comunidades cujo nucleo urbano tenha de 500
a 5 mil habitantes. Os pequenos produtores, na perspectiva do Fundec, sdo os
produtores rurais de baixa renda, desassistidos e inseridos em uma economia de
subsisténcia, onde as relacdes sociais se fazem através da propria familia e da
vizinhanca. E objetivo do Fundec a integracdo desses produtores no processo de
desenvolvimento global. O programa é formalmente referido a interesses de ambito
nacional e o Banco tem como pressuposto que "cabe ao sistema de intermediacéo
financeira a funcéo basica de captar as poupancas internas e externas necessarias ao
financiamento das atividades de carater prioritario, que sejam capazes de gerar um
novo ciclo de crescimento econémico" (Conheca o Fundec - BB). Entre essas
atividades estaria a agricultura chamada de baixa renda. E, ainda, "é bom lembrar que
a transferéncia de recursos de uma atividade para outra, ou entre regides, constitui
problema cada vez mais complexo. Principalmente a medida em que a economia se

diversifica, como vem ocorrendo no Brasil desde 1930" (Conhec¢a o Fundec - BB).
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Embora o programa do Fundec tenha nascido por iniciativa do Banco, a
instituicdo procurou relacioné-lo a macro-politica de &mbito governamental, buscando
preservar seu espaco de instituicdo publica. Assim, "com os recursos do Fundec e
através do Plano de Desenvolvimento Comunitario Integrado (PDCI), buscar a

consecucéao de objetivos nacionais claramente definidos:

- Melhoria da distribuicdo da renda.

- Elevacéo da producédo, da produtividade e do nivel de emprego no campo e
nas pequenas cidades.

- Expansao do mercado interno e desconcentracéo espacial das atividades.

- Reducéo do éxodo rural.

- Fortalecimento das comunidades urbano-rurais e consequiente reducéo das

desigualdades regionais" (Conheca o Fundec - BB).

Ao implementar o programa do Fundec, o Banco procurava a melhor ocupacao
(ou a ocupacao possivel) de espacos institucionais ja conquistados no interior.
Conforme palavras do presidente do Banco, na época de criagdo do programa, "além
do apoio quanto aos aspectos econdmicos, ha que se complementar a nossa atuacao
como banco rural através de programas que abranjam o0s aspectos sociais que

condicionam a vida e as atividades da populacao brasileira” (Conheca o Fundec - BB).

A participacdo da instituicdo ndo se limitava, neste caso, a assisténcia
crediticia, estendendo-se, também, a atuacao dos seus funcionarios na elaboracéo de
diagnosticos e no acompanhamento dos projetos, juntamente com liderancas
comunitarias dos nucleos escolhidos, contando, quando possivel, com a colaboracéo
de técnicos da Emater ou outras instituicfes voltadas para a prestacédo de assisténcia

ao meio rural.

Essa interferéncia no ambiente, a custa, inclusive, da utilizacdo de recursos a
fundo perdido, demonstra a busca, por parte do Banco, da expansao de sua area de
influéncia muito além daquela que, supostamente, interessaria a uma instituicdo
tipicamente bancaria. Esse fato evidenciaria alguns dos mais importantes
pressupostos do modelo teérico da analise institucional. Nas palavras de Perrow "ha
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ainda outras organizacbes que despendem recursos enormes para manter-se em
atividade" (PERROW, 1972, p.128), ja que

"a organizagao é, em certo sentido, uma unidade destinada a gerar e exercer
poder, muito embora grande parte desse poder seja exercida sem que a
consideremos como tal, ou simplesmente tendo-se como certo que "é assim
gue deve ser feito" (PERROW, 1972, p.162)

Mais uma vez, entretanto, falta ao Banco o "jogo de cintura” (aspas minhas)
institucional suficiente para driblar as contingéncias ambientais que afetam suas
proprias iniciativas. A politica de confisco de aplicac¢des financeiras do Governo Collor
atinge de cheio a Fundacéo Banco do Brasil, entre abril de 1990 e agosto de 1991.
Como se néo bastasse, em 1992 o Governo Federal intervém na FBB, sob a acusacéao
de que a Fundacédo servia de instrumento politico de setores governamentais. De
outro lado, a inexperiéncia do Banco com os meandros da politica partidaria no interior
do pais comprometeu, em grande parte, a eficacia dos PDCIs (conforme entrevistados
em Brasilia e Belo Horizonte). Ainda assim, as elites do Banco conseguiram que, em
1993, o Fundec passasse a integrar a relacdo de programas prioritarios do governo,
na chamada "area social”. No primeiro semestre, houve o atendimento a 26
comunidades (0 que € muito pouco, considerando-se o universo da clientela
potencial), destinando-se "a maior parte dos recursos a programas de apoio a
producéo, comercializacdo e de melhoria de infra-estrutura econémica e social”,
tendo, ainda, sido aprovados 1.544 projetos (Boletim de Informacdo ao Acionista -
BIA, BB, setembro/93),

Do lado interno do Banco, as liderancas gerenciais ressentiram fortemente da
"retirada” (aspas minhas) do Fundec do sistema gerencial para o ambito da FBB. O
processo decisério do Programa se tornava muito mais imune a sua area de
influéncia. Esse grupo de funcionarios operacionais alega que a distancia do centro
decisodrio da politica em relacdo a seu sistema operacional afetava fortemente sua

eficacia ®'.

3" Entrevistas, Brasilia e Belo Horizonte, 1993/1994.
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Por outro lado, os gerentes das agéncias, que operacionalizam o programa,
encontram-se no centro de duas exigéncias: rentabilidade e desempenho de um papel
publico, através do atendimento as comunidades carentes. Isto significa utilizar
racionalmente os recursos humanos e, ao mesmo tempo, cedé-los para atividades
ndo lucrativas (cuja afericao de resultados néo é tdo simples quanto a de rentabilidade
e eficiéncia empresarial). Ha expectativa de que a reciprocidade (aplicacdo dos
recursos da comunidade no Banco) cumpra o papel de preencher o hiato entre
investimento e pouco ou nenhum retorno financeiro. Percebe-se, porém, que o

Fundec tem alcance reduzido no ambito das atividades do Banco.

Esse emaranhado de interesses e conflitos, explicitados pelo Programa do
Fundec, mostra claramente a dificuldade das liderangas institucionais do Banco na
busca de autonomia e estabilidade institucional, para dominar o gigante burocratico
gue, inimeras vezes, paradoxalmente, ele proprio possibilitou a neutralizacdo das

investidas de natureza politico-clientelista para o dominio da maquina.

Mesmo reconhecendo a importancia do Programa para a salvaguarda
institucional do Banco, as suas liderancas gerenciais mostram-se timidas diante de
objetivos que séo tracados no nivel das liderancas institucionais, explicitando a pouca
flexibilidade interna em relacéo as transformacdes requeridas. Essa atitude privilegia
tanto o comportamento em conformidade com a tradicdo burocratica quanto uma
énfase em objetivos de sobrevivéncia, em um contexto adverso, o que pode ser
ilustrado por afirmagdes corno: "o Fundec foi criado quando o BB era um banco
publico, quando existia a Conta Movimento"; "ndo podemos deixar o Banco

quebrar”®,

% Entrevistas em Brasilia, 1993/1994.
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A experiéncia do Fundec é muito ilustrativa para o Banco, na medida em que
explicita o dilema posto acima: o conflito de identidade e a l6gica institucional versus a
I6gica burocratica. Como vimos, as mudancas com que se defronta o Banco nos anos
oitenta exige uma capacidade de suas elites, tanto no sentido de efetivar arranjos
externos, quanto de garantir transformacdes internas que capacitem a instituicdo para
a atuacdo em um ambiente transformado. Percebemos no trabalho de campo que ha
muita dificuldade na conciliacdo do desempenho do papel publico do Banco com a
escassez de recursos oficiais. A extincdo da conta movimento trouxe para as
geréncias operacionais o problema de adequar o papel de agéncia estatal a exigéncia
de reducéo de custos e aumento de rentabilidade. O Fundec, como ja dissemos, é
ilustrativo a este respeito. Pensado pelas liderancas institucionais do Banco como um
programa destinado a preencher o chamado "papel social® (aspas minhas) da
instituicdo, portanto, na esteira de sua funcao publica, sua efetivacao dependia de que
essa visdo fosse compartilhada pelos administradores das agéncias, que estao na
ponta da estrutura crediticia. Esses administradores, porém, sdo muito cobrados em
termos da eficiéncia empresarial do Banco, o que afeta sua adesdo ao programa
(conforme informacgéo obtida junto ao nivel intermediario do fluxo do programa), uma
vez que o critério da lucratividade tem se tornado cada vez mais urgente e, portanto,
mais importante, para os resultados de balanco, o que justifica, por parte das
geréncias, maior direcionamento de recursos para negocios rentaveis. Nas palavras
de um dos entrevistados do Banco "o Fundec chama o produtor rural e o Banco o
expulsa." Por outro lado, os segmentos gerenciais estdo, ainda, presos ao modelo
burocratico construido ao longo de décadas de historia da instituicdo, o que torna
problematico o tratamento conjugado da dimenséo publica do Banco e de sua face

empresarial.

No que se refere especificamente ao crédito rural, as informacdes recolhidas
na pesquisa mostram que tem prevalecido uma consideracdo do carater de risco
desse servico. Nas entrevistas realizadas com gerentes, € recorrente a afirmacao de
gue a faléncia da politica agricola para o setor agropecuario torna muito dificil a
relagdo do Banco com os produtores rurais. Os produtores de pequeno porte sdo

percebidos como o0 segmento que mais honra seus compromissos e que, entretanto, é
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0 que esta mais afastado do Banco. Segundo um dos gerentes entrevistados, em sua
agéncia foi feito um trabalho educativo junto aos produtores de pequeno porte, no
sentido de indicar-lhes a ndo conveniéncia de utilizacao do crédito rural. Isto evita, diz
ele, o custo social da relagdo do Banco com os inadimplentes, salvaguardando, de
alguma forma, a imagem da instituicdo. O que nao impede, todavia, que o Banco seja,

hoje, alvo das mais agudas criticas por parte dos produtores rurais, em geral.

Em termos de defesa institucional do Banco, um importante papel
desempenhado pelas suas elites tem sido o de fazer negociacbes em torno de
condicdes adequadas para a manutencdo do papel publico da instituicdo junto as
clientelas rurais. Um exemplo desse tipo de negociacdo é a que foi tentada junto ao
Congresso Nacional, para que fosse derrubado o veto presidencial a incorporacéo,
pelo Banco do Brasil, das fun¢des do Banco Nacional de Crédito Cooperativo - BNCC,
recentemente extinto. Com a incorporacdo, o Banco passaria a gozar de alguns
privilégios concedidos ao BNCC, além de tornar-se, oficialmente, o gestor financeiro
da relacéo entre a oferta e a demanda de crédito das cooperativas agricolas. Um dos
opositores a incorporacdo do BNCC pelo Banco do Brasil € o Banco Central. Um
funcionario da Area rural daquela instituicdo argumentou, em entrevista (Belo
Horizonte, 1993), que o repasse do privilégio de ndo recolhimento do depdsito
compulsério (facultado ao BNCC) teria, como conseqiéncia, o aumento da base
monetaria na economia, tendo em vista o grande volume de recursos que o Banco
movimenta. Em que medida essa afirmacéo reflete uma defesa institucional do préprio

BACEN, vis a vis 0 BB, é questao a se verificar.

Parte da elite da area rural do Banco aposta no cooperativismo como uma
saida para a continuidade dos negdcios da instituicdo com clientelas rurais. Foi criada,
em anos recentes, a GCOOP - Geréncia de Negodcios Cooperativistas, que esta
subordinada a DIRUR - Diretoria do Crédito Rural, com o objetivo de promover
negociacdes com cooperativas em geral (ndo apenas rurais). A visao prevalecente
nos varios niveis da hierarquia do Banco é a de que a instituicdo deve exigir aporte de
recursos governamentais para o financiamento a pequenos produtores e que seja
elaborada uma nova politica de longo prazo para a atividade rural. Caberia ao Banco

a implementacéo das politicas, no que se refere a atividade crediticia, na medida em
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que a instituicdo ndo é um orgao formulador, embora seja freqiiente sua participacédo
em deliberagdes, junto com outros 6rgaos do governo. Esta "opc¢ao" (aspas minhas)
reflete a tradicdo burocrética do Banco e, de certa forma, contribui para a sua

continuidade.

Nesta perspectiva, o crédito rural, mais do que um objetivo capaz de manter a
identidade do Banco, como fora no passado, € percebido como um grande problema.
Utilizando o fato das inadimpléncias como justificativa, muitos setores internos
restringem a rediscusséao do crédito rural, no contexto do redirecionamento do Banco
e se opdem fortemente ao grupo que busca resgatar a "antiga" (aspas minhas)
identidade da instituicdo. Nao € que as dificuldades nao sejam reais: dentro e fora da
instituicdo chega-se a supor que o crédito rural € um peso para o Banco. "Dever-se-ia
fazer um levantamento da relacao custo// beneficio do Crédito Rural para o Banco do
Brasil %. O que estamos ressaltando, porém, é a maneira como esses impasses Sao0
vistos e pensados internamente ao Banco. As inadimpléncias sdo um fato concreto,
nao se trata de uma miragem. Da mesma forma, 0s atrasos nos compromissos do
Governo com o Banco séo referidos com frequiéncia nas entrevistas (tanto interna
guanto externamente a instituicdo), como € o caso do Proagro (o seguro da producao
agricola oficial) e das sobreaplicacdes (aplicagcdes no crédito rural em montante
superior ao pactuado com o Governo, para posterior acerto). Amplos setores do
Banco, nesta perspectiva, sdo sensiveis a idéia de que existe uma “cultura da
inadimpléncia no crédito rural por ser o Banco uma instituicdo publica, um "banco do
governo". Afirma-se que o BB esta "pegando o 0sso", enquanto o setor privado "pega

a carne” “°,

39 Entrevista em Belo Horizonte, 1993/1994.
0" Entrevista em Brasilia, 1993/1994.
78



4.3. O mercado de crédito rural e o dilema institucional do Banco

Na medida da reducdo dos recursos publicos, o Banco aproximou-se das
condicdes de mercado, no que se refere ao crédito rural. O quadro abaixo fornece
uma idéia da evolucao dos financiamentos rurais através da poupanca rural (embora a
caderneta de poupanca rural tenha sido estendida aos outros bancos oficiais federais,
a participacao destes é tida como residual, em relacdo ao Banco do Brasil).

Tabela 2 - SNCR - SISTEMA NACIONAL DE CREDITO RURAL FONTES DE
RECURSOS PARA FINANCIAMENTO DA AGROPECUARIA - 1985 A 1992

Composicéao percentual

Fontes de Recursos

ANO | Tesouro | Obrigatérios | Poupanca | Livres Fundos Governos | Outros Total
constitucionais | Estaduais
1985 | 63,98 32,36 0,00 0,00 0,00 0,00 3,66 100
1986 | 64,87 24,55 0,00 0,00 0,00 0,00 10,58 100
1987 | 39,49 36,36 23,88 0,00 0,00 0,00 0,26 100
1988 | 24,51 35,82 36,23 0,00 0,00 0,00 3,44 100
1989 | 23,96 14,45 51,62 7,80 0,78 0,27 1,11 100
1990 | 26,72 27,38 20,01 [ 19,89 4,47 0,09 1,44 100
1991 | 24,18 22,38 32,29 | 10,32 3,22 0,12 7,47 100
1992 | 24,76 18,11 49,97 7,15 0,00 0,00 0,00 100

(*) No periodo de 1985 a 1987, os recursos obrigatérios incluem os recursos livres.
Fonte: BACEN/Sistema RECOR
Elaborag&o: BB-GT-CENARIO RURAL.

Os recursos da Caderneta de Poupanca Rural tém sido destinados a médios e
grandes produtores rurais, de acordo com informacfes obtidas junto ao Banco.
Quanto aos mini e pequenos produtores, sao utilizados os recursos do Tesouro

Nacional, em conformidade com as diretrizes governamentais. De acordo com
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entrevistas, os recursos da Caderneta de Poupancga, as exigibilidades (percentual de
depositos que deve ser aplicado no crédito rural por todas as instituicdes financeiras)
e 0s recursos livres sao dirigidos a agropecuaria com autonomia. No entanto, para
reforcar seus lacos com a macropolitica do governo, a instituicdo procura seguir as
suas diretrizes (como € o caso da aplicacdo em gréos). Por outro lado, dada a sua
estreita dependéncia do Governo, o Banco pode ser instado a seguir uma
determinada orientacdo, sob pena de ter sua imagem de banco publico arranhada.
Conforme entrevista, 0 Banco pode ser pressionado pelo Governo a conceder crédito

em desacordo com seus proprios interesses.

A tabela abaixo mostra a distribuicdo do crédito de custeio agricola do BB, em
termos percentuais, entre os varios segmentos de produtores rurais, no periodo de
1985 a 1992.

Tabela 3 - Crédito de Custeio Agricola do Banco do Brasil Porte do Produtor

Porte 1985 1986 1987 1988
Contr. Valor  Contr. Valor Contr. Valor Contr. Valor
Mini/Peq. 83% 26% 79% 28% 80% 23% 77% 22%
Demais 17% 67% 21% 72% 20% 66% 23% 67%
Cooper. 0% 7% 0% 0% 0% 11% 0% 11%
TOTAL 100%  100% 100%  100% 100%  100% 100%  100%
Porte 1989 1990 1991 1992
Contr. Valor  Contr. Valor Contr. Valor Contr. Valor
Mini/Peq. 85% 22% 83% 44% 86% 40% 68% 20%
Demais 15% 72% 17% 55% 14% 60% 32% 80%
Cooper. 0% 6% 0% 1% 0% 0% 0% 0%
TOTAL 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Obs: O percentual igual a zero para contratos, nos casos em que existe percentual para valor, indica
gue o numero de contratos ndo atingiu 1%.
Fonte: Mensario Estatistico do BB. Elaboracao: BB-DETER/ESTEC/ESTUD
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Os dados mostram que, desde 1985 (um ano antes da extingdo da
conta-movimento) até 1992, médios e grandes produtores, que compdem o segmento
"demais", mantiveram sua participacdo acima de 50% de todo o crédito de custeio
agricola concedido pelo Banco. Em termos globais, os dados mostram que, em todo
esse periodo, com excecdo de 1986 e 1987, os recursos aplicados no custeio da
agropecuéria brasileira pelo BB mantiveram-se tendencialmente em queda, conforme

tabela abaixo.

Tabela 4 - Créditos de Custeio Concedidos as atividades Agricola e Pecuéria do BB

Total Brasil US$ MILHARES

Ano 1985 1986 1987 1988
Atividade  Contr. Valor Contr. Valor Contr. Valor Contr. Valor
Agricola 922928 6970933 1269672 8635558 1433934 8749732 725203 6555689
Pecuaria 43044 259639 50459 389385 76307 659686 15864 260386
Total 965972 7230572 1320131 9024943 1510241 9409418 741067 6816075
Ano 1989 1990 1991 1992
Atividade Contr. Valor Contr. Valor Contr. Valor Contr. Valor
Agricola 362135 | 4369915 347784 | 3343600 447789 | 3637303 | 226628 | 3128484
Pecuaria 13009 73921 19667 116000 14564 84981 7318 62696
Total 375144 | 4443836 367784 | 3459600 462353 | 3722284 | 233946 | 3191180

Fonte; Mensario Estatistico do Banco do Brasil

Obs.: Os valores nominais foram deflacionados pelo IGP-DI, da média para a ponta, a valores de
dezembro de 1992 e depois convertidos em US$ a taxa de cAmbio comercial de 30.12.1992.
Elaboracédo: BB/DETER/ESTEC/ESTUD.

N&o obstante a reducao do papel do Banco na producéo agricola, a instituicdo
continua a ser o instrumento mais importante do crédito rural institucionalizado. De
acordo com pesquisa de campo, o crédito tem sido operado, no BB, a partir de: a)
sinalizac6es do mercado (inclusive internacional), manifestas através de diagnosticos

e tendéncias e b) determinacdes governamentais. A escassez de recursos tem
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inviabilizado uma politica de médio e de longo prazo, dai a op¢do por uma politica
conjuntural, de curtissimo prazo (donde resulta pouquissimo crédito para
investimento). Uma das criticas encontradas entre os funciondrios da instituicdo
refere-se ao fato de que o Banco opera de acordo com o fluxo da demanda.
Esquematicamente é assim: geréncias operacionais sintonizam as demandas e as
encaminham aos érgaos decisorios regionais que, por sua vez, as remetem aos niveis
decisorios centrais. Do exame dessas demandas decorrem as deliberacbes ou

negociagdes com o governo federal para o seu atendimento.

Parte do staff da &rea rural tem buscado alterar essa pratica, através de
proposi¢des alternativas, que buscam tornar o Banco mais agressivo, COmo € 0 caso
da CPR-Cédula do Produtor Rural, que foi desenvolvida dentro da Instituicdo *. A
atuacdo do Banco na PGPM - Politica de Garantia de Pregos Minimos, que € uma
politica de carater regulatério, €, também, problematica. As politicas de EGF
(refinanciamento por 180 dias, para dar condi¢des ao produtor de vender seu produto)
e de AGF (aquisicdo do produto por um preco minimo, pelo governo) tém sido
atropeladas, tanto pelas dificuldades do governo em saldar seus compromissos,
guanto pelas condicbes de mercado, sentidas pelos produtores em termos de
instabilidade dos mercados consumidores e 0s baixos precos que ndo remuneram
eficientemente a producdo. Desta forma, é unanime a afirmacdo, por parte de
liderancas do setor, no sentido de que a taxa de juros real tem sido incompativel, para
parcelas importantes dos produtores rurais, com as condi¢cdes de preco por eles
enfrentadas. Ressalte-se que os produtores rurais defrontam-se, em geral, com
mercados oligopsdnicos para a venda de seus produtos e oligopolizados para a
aquisicdo de equipamentos e insumos necessarios a sua atividade. Trata-se de uma
atividade com alto grau de competitividade, que se aproxima do modelo ideal de
concorréncia perfeita. Esta assertiva, de certa forma, pode ser ilustrada por dados que
mostram um declinio nos precos agricolas a partir de julho de 1991, situando-se a
renda agricola num dos pontos mais baixos do intervalo 1980-92. Médios e grandes

produtores, por disporem de mais recursos, tém assegurado melhores condicdes para

*1 A CPR tem por objetivo o financiamento de produtores integrados a agroindustrias. O Banco cumpre,
neste caso, 0 papel de intermediador entre o0 produtor e a agroindUstria, sem recorrer a recursos
oficiais.
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manterem-se como clientela do crédito rural. E importante que se diga, entretanto, que
nao sao apenas 0s pequenos que se afastam do Banco. De acordo com dados da
Companhia Nacional de Abastecimento - CONAB, para a safra 1994/95, das 66
milhdes de toneladas que ainda precisavam ser colhidas quando da derrubada, pelo
Congresso, do veto do Governo a extingdo da TR para os empréstimos agricolas, em
abril de 1995, 46 milhGes ndo entraram nos contratos de custeio. Nesse caso, 0S
produtores utilizaram fontes de recursos préprios ou de financiamento privado (Folha
de S&o Paulo, 13/04/95).

Ressalte-se que a propria direcdo do Banco tem reconhecido as
especificidades do setor agricola e as dificuldades dos agricultores. Mas o Banco se
revela impotente para dar solu¢cdo ao problema. Essa situacdo é consistente com o
ambiente politico no qual, ao lado de um esgotamento da capacidade financeira do
Estado, gestaram-se postulacbes no sentido da reducdo do Estado e de sua
intervencdo na economia. Isto é, a clientela que pode ter acesso ao crédito rural é
aquela que apresenta rentabilidade suficiente para fazer face as garantias exigidas.
N&o basta a propriedade da terra, pois 0 que € considerado mais importante € o
critério de rentabilidade, que vincula o crédito rural a capacidade de pagamento da
unidade produtiva. Nestas circunstancias, as grandes clientelas tornam-se as
parceiras privilegiadas do crédito rural. O préprio manual de crédito rural (que
disciplina a matéria), de certa forma, justifica o comportamento da instituicdo junto a
suas clientelas, na medida em que postula que o crédito rural ndo deve servir a
atividades antiecondmicas. E ilustrativo o fato de que o crédito rural continua
concentrado nas regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste, que sdo regides grandemente

absorvedoras de crédito, conforme quadro a seguir.
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Tabela 5 - crédito de custeio agropecuario do Banco do Brasil

Distribuicdo Regional

Regides 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992
Norte 58688 105803 119248 34122 55442 33336 55280 54716
Nordeste 867010 1190882 1168511 585378 236539 263684 362921 299666
Sudeste 1955046 2090577 2580116 1571236 989994 952527 766663 574186
Sul 3101713 4083632 3751311 2915824 1796859 1713235 1766652 1491750
C.Oeste 1248113 1554496 1790515 1709515 1365002 496817 771767 770862
BRASIL 7230570 9025390 9409415 6816075 4443836 3459599 3722283 3191180

Fonte: Mensario Estatistico do Banco do Brasil
Obs: Eventuais diferencas na totalizacdo sao devidas a arredondamentos.
Elaboracéo: BB-DETER/ESTEC/ESTUD.

Em 1991, o Sul e o Sudeste somaram um percentual de 71,36% do total de
contratos e 69,56% do valor total financiado (Anuario Estatistico do Banco Central).
Em Minas Gerais, o crédito tem fluido, em grande parte, para regides dinamicas, com
alto grau de desenvolvimento da agricultura empresarial/comercial: Triangulo
Mineiro/Alto Paranaiba (Uberlandia, Araguari, lturama, Frutal, Uberaba) e Noroeste de
Minas (Paracatu - maior aplicadora do estado, Unai), ambas as regides com
predominancia de producdo de graos. O crédito flui, portanto, para regides que
desenvolveram a exploracdo agricola intensiva no cerrado, na década de oitenta.
Trata-se de uma exploracdo de base nitidamente comercial, capitalisticamente
organizada, que deslocou, em seu movimento, objetivos de programas como o do
PADAP ("a principio um programa de assentamento de médios e pequenos

proprietarios - 100 ha/propriedade").*

Na busca de implementacédo de estratégias de otimizacdo de seus recursos
destinados ao crédito rural, o Banco atua em um sentido que favorece os produtores
gue demonstram grande capacidade de pagamento, reforcando esse segmento, na

linha de acdo dos que entendem que a grande agricultura produtora em grande

2 Viide Nabuco, M.R. e Lemos, M.B. (1988).
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escala, altamente tecnologizada e capitalisticamente organizada € a que maior

retorno oferece para os investimentos efetuados no setor agricola.

Esta I6gica de acédo é consistente com modelos de andlise do setor agrario que
preconizam a extensdo progressiva e inexoravel da organizagdo capitalista da
producéo para as atividades rurais, nos moldes da producdo urbano-industrial.
Pensamento dessa natureza é encontrado em politicos, intelectuais, tecnocratas* e
burocratas, respaldado na percepcdao de que existem limitacdes técnicas e
econbmicas para um modelo de politica agricola voltado para a unidade produtiva de

base familiar.

A légica de acdo de que falamos pode ainda, ser justificada pelo modelo
funcionalista de analise das rela¢gdes sociais na agricultura, segundo o qual a pequena
producdo, a agricultura de baixa renda ou a agricultura de subsisténcia, conceitos
referidos a agricultura ndo empresarial, € funcional para o capitalismo, que, neste
caso, promove uma expropriacdo da renda do produtor rural, canalizando-a para
outros setores, chegando-se mesmo a definir o produtor familiar de pequeno porte
como um trabalhador para o capital **. Nesta linha de analise, esse produtor pode ser
marginalizado enquanto clientela do crédito rural dentro de um conjunto de politicas

para a agricultura e focalizado desde um ponto de vista de uma problematica social.

Isto ndo significa que tais paradigmas sejam 0s responsaveis por tomadas de
decisdo do BB com relacdo ao crédito rural. O que se observa € que as atuais
condi¢cBes do crédito sdo praticamente inacessiveis para 0os chamados pequenos
produtores. No desenho institucional da politica agricola os produtores de pequeno
porte sdo, decididamente, o elemento mais fraco. Na pesquisa de campo foi
recorrente a afirmacao de que o crédito rural € inadequado para o setor como um todo,
porque é caro, € escasso e chega na hora errada. Para o produtor de pequeno porte
ele € mais inadequado, ainda, tendo em vista sua maior fragilidade frente aos
mercados e sua menor capacidade organizacional. Os recursos destinados a esse

segmento (que é definido a partir de sua renda - sdo 0s mini e pequenos produtores),

3 Conforme aponta Martine (1991).
* Para uma critica a essa definicdo, veja-se Abramovay, R, (1992).
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gue se originam do Tesouro Nacional, sdo escassos e cobram juros e correcao
monetaria, considerados excessivos, ainda que inferiores aqueles cobrados dos

demais produtores.

O outro segmento da clientela - empresarial, dinamico, capitalisticamente
desenvolvido - é, no entanto, responséavel por inadimpléncias junto ao Banco, fato que
€ ilustrado por pontuais reivindicacfes (e, mesmo, efetivacdo) de anistias de débitos,
através do Congresso Nacional. O elevado endividamento da clientela rural reforca as
dificuldades que o Banco do Brasil enfrenta na redefinicdo de seu espago institucional.
Nesse contexto, 0 Banco atua essencialmente como uma agéncia repassadora de
recursos para a agricultura, com escasso poder decisorio com relacdo a politica de
crédito rural, embora ainda seja o principal ator burocratico na arena decisoria da
politica agricola. De acordo com informacgdes obtidas dentro e fora do Banco, a
instituicdo responde com presteza as orientacdes governamentais para 0 setor
agricola, o que torna comum o fendémeno de sobreaplicacdo (a que ja nos referimos),
ou seja, 0 Banco empresta ao setor rural além dos montantes pactuados com o
Governo, o que tem gerado criticas internas, no sentido de que isso acarreta prejuizos
para a instituicdo, na medida em que ficam freqiientemente postergados os acertos de

contas.

Por outro lado, a grande clientela do crédito rural (insatisfeita com as condicfes
da politica agricola em vigor, e com o crédito rural em particular, conforme péde ser
constatado em entrevistas e depoimentos), ndo pode efetivar-se como uma forte base
social de legitimidade da vocacdo publica do Banco do Brasil, enquanto uma
instituicdo fortemente voltada para as atividades rurais. A logica empresarial na
conducéo de suas unidades produtivas ndo precisa corresponder, necessariamente, a
resolucdo dos problemas do crédito rural. Sayad (1984) aponta para o fato de que
grandes tomadores sdo aqueles que possuem maiores possibilidades de substituicao
do capital proprio por crédito rural, ou seja, grandes tomadores sédo aqueles que, por
possuirem maiores possibilidades de acesso ao mercado financeiro, podem aplicar
Seus recursos em usos alternativos, o que pode comprometer a eficacia de um
programa de crédito rural. "Se a agricultura, por exemplo, tem uma taxa de retorno

menor do que outros setores da economia, para aumentar os investimentos nédo basta
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gue o Governo ofereca crédito a taxas de juros menores" (SAYAD, 1984, p.8). Sem
burlar os preceitos legais que acompanham o crédito, o agricultor pode fazer
substitui¢cdes: parte do financiamento de sua producao passa a ser efetuada através
do crédito rural, enquanto seu capital proprio (ou parte dele) pode ser canalizado para
outros investimentos. Se isto pode servir para explicar eventuais inadimpléncias junto

ao Banco é questéo a ser verificada.

Se deslocada a discussao das clientelas do crédito rural para um contexto mais
amplo, que ultrapasse o modelo evolucionista que preconiza a extingdo gradual da
agricultura de base familiar e sua substituicdo pela agricultura empresarial,
percebe-se que alguns dados fazem suspeitar que essa é uma afirmacao aprioristica
e teleoldgica, que ndo corresponde a realidade. De acordo com o Censo
Agropecuario de 1985, de um total de 5.801.809 estabelecimentos, 5.224.962
possuem area abaixo de 100 ha. Por outro lado, de um total de 374.924.929 ha, os
grupos de area total que variam de menos de | ha a menos de 100 ha compdem
99.551.798 ha, inferiores ao total das propriedades cujo tamanho varia de 1000 a
menos de 10.000 ha, que é de 109.625.898 ha. Esses dados informam tanto o grau
de concentracao de terras quanto o elevado niumero de estabelecimentos que nao sao

de grande porte, em relacdo ao total de estabelecimentos rurais.

O Censo aponta, também, a utilizacdo de 452.486 maquinas para plantio e
colheita, em contraposicdo a existéncia de 2.305.367 arados, a maior parte
(1.719.661) de tracdo animal. Como mostra o quadro a seguir, a utilizacdo de
maquinas pelos grupos de area total de até 100 ha perfaz um percentual de 54%,
aproximadamente, do total de maquinas, enquanto o uso de arados para esses

mesmos grupos corresponde a 80% do total de arados.
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Tabela 6 — Distribuicdo do uso de maquinas e de arados na agropecuaria brasileira,

por grupos de area total

Grupos de area total (ha) Maquinas Arados

Menos de 10 28.114 490.692
10 a menos de 100 215.853 1.359.689
100 a menos de 1000 158.005 377.950
1000 a menos de 10000 46.031 71.189
10000 e mais 4.480 5.825
Totais 452.486 2.305.367

Fonte: Censo Agropecuario - Censos Econémicos de 1985, IBGE.

Do ponto de vista da ocupacdo, o Censo mostra um total de 2.191.524
empregados permanentes (homens e mulheres), 2.767.573 empregados temporarios
(homens e mulheres), perfazendo um total de 4.959.097 empregados, em
contraposi¢cao a um total de 17.640.732 responsaveis e membros ndo remunerados
da familia (homens e mulheres). Ou seja, aproximadamente 78% de ocupantes na
atividade agricola correspondem ao trabalho familiar. Essa relacdo é inversamente
proporcional na medida em que se aumenta a area dos estabelecimentos, como pode

ser observado nos quadros a seguir.

Tabela 7 - Distribuicdo dos responsaveis e membros nao remunerados da familia na

estrutura ocupacional da agropecuaria brasileira, por grupos de area total

Grupos de area total (ha) Responséavel e membros ndo remunerados da familia

Menos de 10 8.695.194
10 a menos de 100 7.257.235
100 a menos de 1000 1.543.918
1000 a menos de 10000 122.168
10000 e mais 6.141
Total 17.640.732

Fonte: Censo Agropecudrio - Censos Econdmicos de 1985 — IBGE.
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Tabela 8 - Distribuicdo dos empregados permanentes e empregados tempordrios na

estrutura ocupacional da agropecuaria brasileira, por grupos de area total

Grupos de area total (ha) Empregados permanentes Empregados temporarios

Menos de 10 114.707 421.013
10 a menos de 100 567.489 1.120.994
100 a menos de 1000 1.001.583 938.176
1000 a menos de 10000 410.642 256.682
10000 e mais 96.604 27.291
Total 2191.524 2.767.573

Fonte: Censo Agropecuario - Censos Econdmicos 1985 — IBGE.

Estes dados estdo a indicar a importancia das unidades produtivas familiares
dentro do setor agrario, 0 que enseja a necessidade de pesquisas no sentido de
elucidar aquilo que Graziano (1991) denomina de componentes de um setor. Como
afirma Martins (1985), a agricultura familiar tem um peso significativo na estrutura
agraria contemporanea brasileira, que nao é devidamente considerado por estudiosos
do tema. O Banco do Brasil ndo conseguiu transformar essa clientela potencial em
uma base social relevante, em decorréncia do seu perfil de atuacéo, herdado de sua
historia passada, em conjugacdo com as dificuldades especificas dos setores
agricolas em uma sociedade na qual os interesses de setores urbano/industriais se
fazem representar com muito maior efetividade e em razdo das vicissitudes que

constrangem a politica agricola no pais.
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CAPITULO 5 - O BANCO DO BRASIL NO CONTEXTO ATUAL: DO CENARIO DA
“CASA” PARA O DO CONGLOMERADO: O FIM DO TUNEL?

Tentaremos, neste Ultimo capitulo, discutir o dilema do Banco no cenario atual
do Estado brasileiro. Como foi analisado nos capitulos precedentes, o espaco
institucional do Banco do Brasil foi construido no contexto do desenvolvimento da
capacidade do Estado brasileiro de intervir na economia e na sociedade. Como
agéncia publica, o Banco foi, seguramente, um dos principais vetores da constru¢ao
do Estado moderno no Brasil, atuando como agente financeiro estatal. O desempenho
desse papel reforcou o paradigma da vocacéo publica na instituicéo; a centralidade do
crédito rural no conjunto das suas atividades conferiu-lhe uma feicdo marcadamente
rural. Os efeitos dessa postura sdo contraditorios. Por um lado, a qualidade de
mandatario do Governo tornou o Banco fortemente dependente do executivo federal
e, durante muito tempo, pouco autbnomo em sua atuacdo no mercado. Nenhuma
consequéncia importante seria observada ao longo dos anos em que a instituicao
tinha acesso a recursos oficiais fartos. O paradigma da vocacdo publica,
operacionalizado através de politicas governamentais, conferiu-lhe, como ja vimos,
um elevado poder burocratico. A crise do Estado intervencionista e o crescimento das
propostas neoliberais fizeram emergir os efeitos contraditorios dessa relacdo de
poder. Sem desafios importantes, o Banco assumira uma postura de acomodacao,
com respaldo no papel burocrético de gestor do crédito publico. Enquanto, jA nos anos
70, as instituicdes financeiras privadas investiam macicamente na informatizacéo e se
conglomeravam, o Banco do Brasil expandia seu quadro de funcionarios e

permanecia sem diversificar suas atividades (por forca de proibicao oficial).

O desempenho da vocacdo publica, nesta perspectiva, ao tempo em que
significou uma grande fonte de poder, cristalizou atitudes, tornando o Banco pouco
receptivo a inovacfes e, portanto, vulneravel a mudangas ambientais. Quando
dizemos "o Banco" estamos nos referindo a instituicdo enquanto um ator burocratico
gue participa de arenas decisoérias e mobiliza recursos de poder em seu proprio nome.
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O modelo interno burocratizado facilitou, em muito, a permanéncia, por longo periodo,
de um caréter institucional resistente a influéncias externas. Por um lado, esse caréater
conferiu unidade ao Banco, preservando sua identidade. Por outro lado, o modelo
restringiu o desenvolvimento interno de liderangas institucionais, ao conferir maior
énfase aos aspectos de conformidade burocratica. E este é um dado importante

guando se trata de analisar o desenvolvimento de uma organizagao.

No caso do Banco, a reducdo drastica dos recursos oficiais de que dispunha
explicitou a necessidade de se discutir o seu carater institucional e sua
auto-reconstrucao. Por volta de 1988/89, surge um modelo para a reestruturacédo da
instituicdo, que combina o desempenho de fun¢des governamentais, voltadas para o
fortalecimento das atividades de fomento do Banco, com técnicas modernas de
gestdo, caracteristicas de um estilo empresarial moderno. Esse modelo prevé o
Banco com formato de banco multiplo, atuando em todas as areas do mercado
bancério, na captacéo e na alocacao de recursos. De acordo com Medeiros (1994), a
resolucdo da crise de identidade do Banco do Brasil passaria por uma atuacao
eficiente, em termos de desempenho empresarial, e eficaz, em termos de objetivos
nacionais. A eficacia estaria condicionada a selec¢éo, pelo Banco, de prioridades em
sincronia com projetos contemplados em planos nacionais, setoriais e regionais de
desenvolvimento. A eficiéncia, por seu lado, dependeria da capacidade da instituicao
em operar uma profunda modernizacdo administrativa e uma reducédo de custos, bem
como uma compatibilizardo entre fontes de recursos e um novo portfélio de

aplicacoes.

A proposta, que pressupde a conglomeracdo do Banco, prevé a captacao de
recursos através de fontes adequadas, para que o Banco amplie seu papel de
fomento e "se transforme em um dos principais bracos do Governo na promoc¢ao do
préximo ciclo de crescimento” (MEDEIROS, 1994, p.300). Em um lance mais ousado,
o modelo reivindica que o Banco atue como agente financeiro centralizador das
operacfes bancarias das estatais estratégicas. A resolucdo do problema da
identidade do Banco, abalada pela crise do crédito rural, seria alcangada através da
lideranca, pelainstituicdo, de um novo padrao de financiamento para investimentos no

Brasil, inclusive na agropecuaria, independente de recursos oficiais, mas com forte
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respaldo politico das acdes governamentais. Esta perspectiva integra o financiamento
da Agropecuaria como uma das atividades do Banco. O que est4 proposto € a
possibilidade de composicéo de um mix de captagcao de recursos que viabilize um mix
de aplicacbes de empréstimos de curto, médio e longo-prazos. De acordo com esse
modelo, dada a sua estrutura em grande escala, o Banco poderia operar em sintonia
com macro-projetos governamentais, inclusive os voltados para a Agropecuaria. O
modelo de conglomerado, de certa forma, tem sido implementado, tendo o Banco
passado por um processo de diversificacdo de atividades. Uma avaliacéo dos ativos,
contudo, procura demonstrar que as novas subsidiarias ainda aplicam pouco em seus
mercados especificos, sem contribuir efetivamente para estreitar o relacionamento

com novos clientes *°.

As transformacdes propostas dizem respeito a identidade do Banco. A questao
chave é reconstruir um carater institucional, tendo como referéncia as mudancas
ambientais a que ja nos referimos. Num nivel macro sobressai ndo apenas as
mudancas politicas, que desaguaram no processo de democratizacdo e nas
propostas de reducédo do papel do Estado, mas, também, mudancas econdmicas.
Novas formas de automacdo baseadas na microeletrbnica desenvolvem-se
rapidamente nos anos 1970, tornando-se um desafio para todos os paises
industrializados, ainda que o uso de tecnologias avancadas ndo progrida com a
mesma velocidade em todas as economias nem em todos 0s setores. As empresas
passaram a investir macicamente em tecnologia, visando uma nova organiza¢ao do
trabalho e da producdo. O que se buscava ndo era, apenas, um novo patamar
tecnolégico da producdo, mas, também, novos paradigmas de organizacdo do
trabalho, visando substituir a rigidez taylorista/fordista das linhas de montagem por
esquemas mais flexiveis. Ganhar a guerra da concorréncia passa a significar a
adaptacao da oferta a demanda cambiante. Ao invés de uma producdo em massa,
voltada para um mercado consumidor de produtos estandardizados, as empresas

voltam-se para os mercados particulares de produtos diferenciados. No lugar da

** Resolucdes do V Congresso Nacional dos Funcionarios do Banco do Brasil.
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intensificacdo do trabalho, a variavel estratégica passa a ser a otimizacdo na
utilizacdo de maquinas e instalacdes, para atender a uma demanda instavel. Nesta
perspectiva, a distribuicdo da forca de trabalho e as qualificagbes requeridas
apresentam-se, também, transformadas, nas sociedades industrializadas

contemporaneas.

O sistema bancario, particularmente, tem passado por elevados niveis de
informatizacéo de suas atividades, o que vem provocando mudancgas significativas no
perfil e na quantidade de funcionarios requeridos. Esses desafios ambientais
confrontam o Banco com a necessidade de tomar decisdes criticas, capazes de
estabelecer, internamente, novas politicas que afetem seu carater organizacional,
tornando-o capaz de responder as mudancas. O modelo de conglomerado supde a
ruptura com uma cultura organizacional identificada com a idéia de "casa" (aspas
minhas). Na perspectiva da "casa", a cultura interna do Banco sedimentou uma
auto-avaliacao fortemente marcada por sentimentos de imunidade e
auto-preservacao "natural” (aspas minhas) frente a influéncias e parametros externos.
Cristalizada em padrbes definidos de atitudes e comportamentos, a "casa" contém
uma estrutura social avessa a mudancas. Na idéia de conglomerado esta imiscuida a
abertura para o mercado, para a competicdo externa. Algumas liderancas acreditam
na possibilidade de se obter o equilibrio entre a funcdo de fomento (numa perspectiva
publica) e o sucesso empresarial, sobre a base da conglomeracédo. Trata-se de um
projeto que ndo pode ser avaliado, porque néo foi posto a prova. Podemos, porém,

tecer alguns comentarios a respeito de sua viabilidade.

Em primeiro lugar, existem 0s constrangimentos internos: grupos fortemente
instalados na escala de poder, pela propria l6égica de autopreservacédo, tendem a
apoiar mudancas até o ponto, apenas, em que ndo ameacem suas posicdes. Esses
grupos assumem, muitas vezes, discursos modernos, criticos em relacdo ao papel
publico do Banco, ndo abrindo méo, entretanto, em aparente paradoxo, da estrutura

de poder burocratico na qual estéo inseridos.

No plano externo, o modelo proposto certamente se defrontara com
concorrentes publicos e privados. No setor privado, as negociacbes para a
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diversificacao de atividades fizeram emergir resisténcias, como é exemplo o caso da
BRASILPREV (subsidiaria criada para atuar no segmento de previdéncia privada
complementar). Ainda que o Banco seja forte o suficiente para se implantar nos varios
ramos da atividade bancaria, o conflito com as instituicdes financeiras privadas nédo
pode ser desprezado. Embora o setor financeiro privado ndo demonstre interesse pelo
crédito rural, pode-se supor que modelos alternativos de financiamento que impliquem

em fortalecimento do Banco do Brasil ndo serdo bem recebidos.

E no ambito publico, porém, que o projeto de equilibrio entre fungdes publicas e
eficiéncia empresarial, configurado no modelo que prevé uma atuacdo de banco
multiplo, articulado com o desempenho de fun¢des governamentais, pode encontrar
grandes dificuldades para ser implementado. A busca da diversificacdo pode dar
origem a emergéncia de arenas de conflito com outras instituicbes financeiras
publicas, por ensejar uma redefinicdo de papéis. Entre os atores mais relevantes
nessa possivel arena de conflitos estdo a Caixa Econdmica Federal e o BNDES, o0s
qguais, pela prépria légica institucional, estardo, também, naturalmente inclinados a
ocupacdo de novos espacos e a preservacao de espacos conquistados. O Banco do
Nordeste do Brasil-BNB e o Banco da Amaz6nia-BASA, embora sejam bancos oficiais
(voltados, inclusive, para a area agricola), ndo constituem ameaca para o modelo que
vimos analisando, tendo em vista 0 seu porte e 0s espacos em que atuam (muito

menores do que os do Banco do Brasil).

Com relacdo ao BNDES, é interessante registrar que, ainda na década de
1950, quando esse banco se empenhava em campanha por renovacédo de fontes de
recursos, havia uma proposta de transforma-lo em holding do setor produtivo estatal,
entregando-lhe, para gestdo, os rendimentos das empresas governamentais. Essa
proposta ndo chegou a ser efetivada, embora tenha permanecido como cogitacao de
alguns de seus quadros, porque deixava de fora a Petrobras e as agéncias financeiras
governamentais, que eram as efetivamente rentaveis (MARTINS, 1985). O projeto de
liderancas do Banco do Brasil, que pretende a centralizacdo das operacdes bancarias
do setor estatal, certamente encontrara barreiras no setor publico, em face do conflito

de interesses que emerge entre organizagoes.
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A fase critica que o Banco atravessa e as mudancas que se fazem necessarias
fazem pensar na necessidade de liderangas institucionais capazes de recuperar, sob
novas condi¢des, a identidade da instituicdo. O re-equacionamento dessa identidade
pode incorporar o crédito rural, ou ndo, mas, basicamente, ter& que resolver os
impasses gerados a partir da crise da politica agricola. A analise institucional
mostra-nos a importancia das liderancas institucionais para a sustentacdo da
identidade de uma organizacao. Todavia, forcas ambientais podem ser decisivas para
uma instituicdo. A resolucdo do dilema institucional do Banco - papel publico e
eficiéncia empresarial - pode, certamente, sofrer o0s constrangimentos
macroecondmicos e politicos de um desenvolvimento capitalista tardio. Ou seja, o
dilema do Banco pode ser visto, também, como um caso exemplar dos impasses do
Estado brasileiro. As dificuldades financeiras crénicas desse Estado soma-se a
tendéncia a reducdo da capacidade dos Estados em manejar instrumentos de
politicas publicas nas sociedades contemporéaneas, tendo em vista a regulacdo e
ordenac&o de suas economias. E este o significado da globaliza¢&o. Ou seja, perde
forca um dos importantes feixes institucionais das sociedades modernas, analisados
por Giddens (conforme foi sucintamente exposto no capitulo 1: o nivel de coordenacéo
administrativa sobre arenas territoriais delimitadas. Nesta  perspectiva, a
conglomeracdo do Banco, conquanto possa ser um vetor de transformacdes
internas, ndo pode ser automaticamente equacionada com a resolucdo dos seus
dilemas institucionais. Politicas publicas sédo efetivadas com recursos publicos. Ao
reforcar seu lado negocial, 0 Banco pode imprimir maior importancia aos parametros
de mercado, para suas acdes. Nesta perspectiva, o crédito rural pode ficar
subordinado a essa mesma légica, ou ndo, o que vai depender, também, das
intencdes dos governos, de sua capacidade em implementar politicas publicas para
0s setores agricolas e de que arranjos possam ser negociados. Por outro lado, a
agricultura ndo prescinde do crédito, a taxas compativeis com a rentabilidade do setor.
Assim, o limite do poder da area econdmica, como destacado por Lamounier, é a
ruina da producao agricola. A elaboracao de parametros para a producéo agricola,
consistentes com as necessidades do pais, pode vir a ser um referencial importante
para a acdo dos varios organismos envolvidos com a atividade rural, entre eles o

Banco do Brasil. Ndo se deve supor, porém, que o redesenho institucional nessa
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area seja uma tarefa facil. Produtores rurais, médios e grandes, ou pequenos, ndo sao
capazes, em geral, de operar uma forte vocalizacdo de seus interesses, que séo
organizados de forma dispersa e heterogénea. O agribusiness, por estar ligado ao
setor industrial, tem ampliado seu poder de vocalizacdo, mas tem baixa legitimidade
junto aos produtores rurais, 0s quais, nas palavras de um representante da
Confederacdo Nacional da Agricultura - CNA, temem o poder oligopsénico da
agroinduastria. O Ministério da Agricultura possui baixo poder de influenciar politicas
para o setor. O Congresso, por abrigar a representacao de interesses divergentes de
grupos sociais variados, sofre de restricbes, em termos da acomodacao de interesses
conflitantes, ainda que seja por seu intermédio que os produtores agricolas vém
obtendo algumas conquistas na implementacéo de seus interesses. Esse quadro de
dificuldades pode reforcar a tendéncia do Banco de buscar relacdes negociais com

produtores integrados e cooperativados, como forma de reduzir os riscos do setor.

Nesse contexto, ganham relevancia as tentativas de se criar, no Brasil, um
modelo de politica agricola baseado no cooperativismo, que teria, nesse caso, um
banco de cupula gerenciando todo o sistema. Assim, adquire importancia a
Organizacao das Cooperativas Brasileiras - OCB -, legalmente fundada em 1971, com
dois objetivos precipuos: unificar, nacionalmente, o sistema de representacdo do
cooperativismo brasileiro e desenvolver o cooperativismo no Brasil. O setor
cooperativista reivindica um sistema de financiamento rural que seja independente do
sistema financeiro (ainda que subordinado a um 6rgéo fiscalizador estatal) e que seja
gerido pelo préprio setor agricola (nos moldes de sistemas existentes em outros
paises). Essa idéia € simpatica aos que propdem uma reforma da intervencao
governamental no setor agricola e uma maior participacdo do mercado nos incentivos
a agricultura. Yoshiaki Nakano (1992), por exemplo, esta convicto de que a saida
para a crise do financiamento agricola esta numa reforma do sistema financeiro na-
cional, no ambito da qual poderia ser criado um novo modelo de financiamento rural, a
partir da ampliacdo das atuais atividades de financiamento das cooperativas
agricolas, transformando-se suas cooperativas de crédito em pequenos bancos de
crédito cooperativo. Esses bancos deveriam ter autonomia para realizar operacdes

ativas e passivas tipicas de um banco comercial e ter atuacdo local ou regional.
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Poderiam se integrar numa rede nacional, através de um Banco Federal de Crédito
Cooperativo, com fungdes de suprimento de liquidez, supervisdo, assisténcia técnica
e gerenciamento de fundos. Nakano sugere que os fundos necessarios a constituicao
desse sistema poderiam ser obtidos junto ao Tesouro Nacional, que forneceria ao
Banco Federal, como empréstimo de longo prazo, os recursos constantes do

orcamento de crédito, que seria, assim, extinto.

A viabilidade dessa proposta encontra barreiras, certamente. As cooperativas e
0 sistema cooperativista sdo freqiientemente criticados pelos préprios produtores, por
dois motivos: por ndo representarem interesses exclusivamente do setor rural e por
estarem, as cooperativas, muitas vezes, a servico de si mesmas, enquanto empresas
agroindustriais. O cooperativismo desenvolveu-se muito nos estados do sul do pais
(Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul) e um pouco no Estado de S&o Paulo,
sendo praticamente inexistente em amplas areas do pais. Por isto, a
representatividade da OCB ¢€ restrita, embora se trate de uma entidade de carater

oficial nacional.

E nos meandros desses caminhos que o Banco do Brasil tera que

buscar a redefinicdo de sua identidade e de seu espaco institucional.
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CONCLUSAO

Partindo do modelo de analise institucional procuramos, neste trabalho, trazer
o0 Banco do Brasil para o centro do estudo da Politica Agricola brasileira. Supomos
como adequada essa abordagem porque ela permite focalizar sua principal agéncia

publica como caso ilustrativo da acdo do Estado.

Retomamos os pressupostos basicos desse modelo de andlise. Ao invés de
supor que as politicas publicas (e suas agéncias politicas e burocraticas) possam ser
entendidas como mero reflexo dos resultados das lutas de classes sociais ou como
simples loci de ocorréncia de processos de solucdo das preferéncias dos mdultiplos
atores individuais, o modelo de analise institucional busca caracterizar, nas
instituicbes do Estado que atuam, os interesses e sentidos préprios que ai se
desenvolvem e a maneira como esses interesses vao marcar as relacdes do Estado

com a sociedade.

Nesta perspectiva, as agéncias publicas, ainda que permeaveis a interesses
privados que podem, inclusive, representar junto a outras instituicdes, sdo vistas como
produzindo decisbes que sdo coerentes com suas escolhas e intencbes. Essas
preferéncias, por sua vez, sdo construidas a partir de cristalizacbes que se
estabelecem nos processos desencadeados a partir das politicas publicas de que
participam e que estdo inscritas em uma histéria. Ao tentar resolver a complexidade
do ambiente em que atuam, maximizando seus interesses, as agéncias publicas
podem se defrontar com resultados inesperados, ja que esse ambiente se compde de

outras organizacdes, 0 que gera conflitos e competicdo entre elas.

O Banco do Brasil, nesta perspectiva, constitui um caso de agéncia publica que
pode, ao longo de sua historia, ndo apenas definir sentidos préprios em sua atuacéo
como equipar-se de recursos organizacionais eficientes. Constituindo-se em moldes
de uma burocracia tradicional, o Banco acumulou, durante sua existéncia, inumeras

fungBes, que eram desempenhadas através de suas Carteiras. Através da CREAI, o
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Banco estreitou suas relagbes com 0s setores agropecuarios, pelo desempenho de

politicas governamentais, o que lhe valeu uma marca forte de banco rural.

O Banco ampliou sua participacao na politica agricola na mesma medida em
gue a sociedade brasileira se tornava mais urbana e industrializada,
complexificando-se. Essa maior complexidade também se expressa no Estado
brasileiro, que se diversifica e se diferencia, abrindo espacos para o desenvolvimento
de grupos tecnocréticos e de outras agéncias publicas. Algumas das funcbes
importantes desempenhadas pelo Banco do Brasil sdo incorporadas por outras
agéncias, como é o caso do Banco Central e do BNDE, deslocando o Banco para
funcdes mais comerciais. A sua tradicdo no crédito rural, sua interiorizacao e os recur-
sos de poder construidos ao longo de sua histéria, porém, credenciam-no ao papel de
principal agéncia do crédito rural institucionalizado que se constroi sobre a base de
recursos oficiais fartos. A permanéncia da posicdo de autoridade monetaria (na
préatica) e a persisténcia do modelo burocratico baseado na prevaléncia da obediéncia
a normas tornaram o0 Banco pouco sensivel as mudangas que ocorreram na
sociedade abrangente. A dependéncia politica em relacdo aos governos e a
permanéncia do modelo de atuacdo interna burocratizado fragilizam o Banco, no
contexto da crise do crédito rural. Habituado a gerir recursos, o Banco tera que buscar,
a partir dai, reforcar sua capacidade de antecipar-se a decisfes politicas que |he
sejam afetas, em um ambiente que Ihe antepde fortes restricbes, 0 que se constitui em
uma tarefa dificil, dadas as cristalizacbes que ocorreram no ambito interno da
instituicdo e nas relagdes que a ligam a sociedade e aos governos. O crédito rural,
nestas circunstancias, tornou-se, para o Banco, um problema de resolucéo dificil, por
estar no centro do dilema representado pela busca de otimizacédo de seus recursos e

a manutencao de uma identidade publica centenaria.
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