a terra é redonda

Concentracao bancaria no Brasil

Por ALESSANDRO OCTAVIANI*

Os bancos servem aos proprios interesses, sendo que em nossa Ordem Econémica Constitucional, deveriam servir a Nagcdo
Em maio de 2020, o ministro Paulo Guedes revelou sua visao do Brasil: “Duzentos milhdes de trouxas sendo explorados por
seis bancos”.! Diferentemente de outras tantas afirmativas do ministro, parece que dessa vez ele chegou perto de acertar.

A concentragdo bancaria brasileira é altissima, superando os 80%. O FMI mapeia inimeras experiéncias na faixa de 40%;
os EUA em 2016 apresentavam concentracao de 43%, que se elevou entre o ano de 2000 (28.06%) e 2008 (41.75%),
quando eclodiu a crise financeira. Com a crise, o Estado norte-americano ordenou concentragées bancarias, mas dez anos
depois o resultado era pouco mais de 40%. A China apresenta concentragdo bancéria de 37% e a India de 36%. Nossa
concentracdo bancéria, como afirmou o Banco Central, é superada no mundo somente pela Holanda, cujos 5 maiores

bancos detém 89% dos ativos totais.?

Concentracao bancaria e sua disciplina juridica: como chegamos até aqui?

Dado o carater de “empresa colonial” e a fraqueza estrutural do Estado em relacdo aos proprietarios de terra, a
instrumentagdo monetaria foi, durante muito tempo, um terreno no qual os particulares obtiveram, simultaneamente,
enorme lucro e poder.

O Cadigo Civil de 1916 assegurava (i) que as partes em determinado contrato poderiam pactuar livremente a moeda em
que a obrigacdo seria cumprida (art. 947, §12.) e (ii) que o estrangeiro portaria consigo o ordenamento de seu pais, em
caso de litigio (dado que o “elemento de conexdo normativa” constante da Lei de Introducao ao Cddigo Civil era a
nacionalidade, ao invés do domicilio). Tal disciplina juridica criava um ambiente no qual a moeda e os poderes/funcées que
ela classicamente engendra (meio de troca, reserva de valor e unidade de conta/valor) estavam tendencialmente (iii) longe
do Estado e de uma politica de desenvolvimento nacional e (iv) perto dos estrangeiros e operadores privados a eles
conectados ou submetidos.

A partir da Revolugao de 1930, com o Decreto n? 23.501/33 e o Decreto-Lei 4.657/42 (que estipulavam a obrigatoriedade
do curso legal da moeda nacional e, como elemento de conexdo, o domicilio), a instrumentacdo monetéria passou a ser
objeto de acao de um Estado nacional em busca de soberania economica. Essa tentativa de tornar o sistema financeiro (i)
nacional e (ii) util aos fins do desenvolvimento jamais foi completada (assim como a tarefa da educacao publica de
qualidade para toda a populacdo brasileira ou a transformacao de nossa economia em industrial, e ndo meramente
exportadora de matéria-prima).

A ditadura militar de 1964, consumindo mais um dos enlatados ideoldgicos dos EUA, postulava a necessidade de (i) o setor
bancério concentrar-se, (ii) com cada unidade ganhando em escala, (iii) o que, segundo o conto de fadas, permitiria a
reducdo dos custos operacionais globais da operacgdo e, (iv) na ponta, traria a mégica consequéncia da reducdo da taxa de
juros e (v) a almejada diminuicdo da pressao inflacionéria. Assim, concentragao bancaria transformara-se, candidamente,
em sinénimo de justica social.
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O Decreto-Lei 1.182 de 1971 criou a Comissdo para Fusao e Aquisicao de Empresas - Cofie, cujo objetivo era incentivar
incorporagoes, aquisicoes e abertura de capital em setores considerados de “interesse nacional”. O objetivo de
concentragdo bancdria passou a ser alcangado: de 1967 a 1973, a quantidade de bancos diminuiu de 262 para 114, com
mais de 148 bancos deixando de existir. A privatizacdo dos postos de coletoria tributaria (deixando sempre um gigantesco
montante extra de dinheiro nos caixas bancarios por diversos dias, até serem encaminhados ao devido destino estatal) foi
somente um dos presentes da ditadura aos bancos que “ganhavam escala”, enquanto a propalada queda dos juros e da
inflagao, anteriormente anunciada, era solenemente esquecida.

Com os militares se recolhendo aos quartéis sob uma inflagao altissima lhes caindo nas costas, em dezembro de 1988 havia
104 bancos comerciais e 5 caixas econdémicas em funcionamento; do total de bancos, 49 eram bancos privados
(controlavam 56.85% dos ativos), 26 bancos sob controle estrangeiro (9.62% dos ativos) e 29 bancos publicos (21.55% dos
ativos). Nesse mesmo ano, houve a promulgacdo da Constituicdo Federal, com pelo menos quatro comandos jamais
deglutidos pelo mercado financeiro: (i) a auditoria da divida externa (CF, ADCT, art. 26), (ii) a submissao juridica do
sistema financeiro aos fins do desenvolvimento nacional (art. 192, caput), (iii) a determinacdo constitucional dos juros (art.
192, par. 32.) e (iv) a determinagao para a existéncia de um ambiente verdadeiramente concorrencial (art. 192 e art. 170).
E também do ano de 1988 a mudanca normativa que autorizou a criacdo dos bancos miltiplos, que, revertendo a tendéncia
do periodo anterior, elevou o numero de bancos, chegando-se a marca de 244 em dezembro de 1994.

A partir do Plano Real, entretanto, a politica de concentragao bancéria renovou sua forga, com (i) o desaparecimento de
bancos privados e (ii) a privatizagao de bancos estaduais (estes tltimos, em 1996, correspondiam a 17,6% dos recursos do
Sistema Bancario Nacional). O “Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro
Nacional - Proer” e o “Programa de Incentivo a Redugao do Setor Publico Estadual na Atividade Bancaria - Proes” foram
articulados para organizar (i) fusdes e incorporagdes de bancos (com vistas ao programa de estabilidade inflacionéaria) e (ii)
diminuir ou eliminar a presenca estatal direta na economia, seguindo empolgadamente as ordens do Banco Mundial e do

Fundo Monetéario Internacional.’ Concentracéo bancéria se tornava, agora, sinénimo de salvagdo nacional.

O Proes resultou na privatizacdo de 9 instituicdes, gerando um gasto de R$ 61,4 bilhdes para sanear os bancos
privatizados; dos 64 bancos existentes, 41 foram privatizados, extintos ou transformados em agéncias de fomento. O
“Programa de Fortalecimento das Instituicdes Financeiras Federais - Proef” criou a Empresa Gestora de Ativos - Emgea e
atuou na reestruturacdo de bancos federais, através da troca de ativos de baixa rentabilidade e pouca liquidez por titulos
publicos federais. No periodo FHC também buscou-se tornar proibitiva a abertura de bancos, erigindo barreiras legais a
novas entradas, como a exigéncia de patrimonio liquido de 32% aos novos entrantes, enquanto dos bancos j& existentes era

exigido somente 8%."

A politica de concentragdo bancaria também se expressou pelo bloqueio do CADE para controlar o setor bancario. Em
1997, o Bradesco estruturou a compra do Banco de Crédito Nacional - BCN, tendo sido a operagdo submetida apenas ao
Bacen. Posteriormente, o CADE (i) entendeu-se competente, (ii) analisou a operacao, (iii) decidiu pela auséncia de efeitos

deletérios a concorréncia e (iv) aplicou multa, em razdo da intempestividade da apresentacdo do Ato de Concentragdo.’ Tal
interpretacdo deu inicio a uma longa batalha judicial, em que, fundamentalmente, os bancos, o Banco Central e os
sucessivos governos federais buscaram excluir o CADE do controle juridico do setor bancério, buscando, ironicamente, o

monopdlio regulatério do Bacen, como dava provas o “Parecer Vinculante” da Advocacia-Geral da Unido de 2001°

A tentativa de consolidar o monopolio regulatério para uma autoridade notoriamente alinhada aos seus regulados, como o
Banco Central, resolveu-se, ainda que timidamente, somente em 2018, quando CADE e Bacen firmaram Memorando de
Entendimentos que disciplinou a necessidade de autorizagao por ambos os drgaos, salvo em casos de Atos de Concentracao

que “indiquem haver riscos relevantes e iminentes a solidez e a estabilidade do SEN”.”

A intensa busca da concentracdo bancaria pela ditadura e pelos governos que lhe sucederam foi alcancada: segundo o
Bacen, somente 40% dos bancos que funcionavam em dezembro de 1988 sobreviveram até 2000, quando o sistema
bancaério brasileiro era composto por 191 bancos e 1 caixa econdmica, sendo 16 bancos publicos (24,33% dos ativos), 104
bancos privados nacionais (42,56% dos ativos) e 71 bancos sob controle estrangeiro (33,11% dos ativos). Em 2019, a
concentracao bancdaria no pais atingiu seu pincaro, concretizando a vitéria dos interesses concentracionistas que
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manusearam a ditadura e os governos seguintes: os cinco maiores bancos do pais passaram a deter 81% do mercado
bancario comercial. Em 2020, com tal poderio e extrema capacidade de subordinar a economia brasileira aos seus ditames,
mesmo diante da pandemia e da baixa histdrica da Selic, os cinco maiores bancos lucraram R$ 61 bilhdes. No mesmo ano,
entre as cinco empresas de capital aberto com maior lucro, quatro foram bancos: (i) Itat Unibanco (R$ 18.9 bilhdes); (ii)

Bradesco (R$ 16.5 bilhdes); (iii) Santander (R$ 13.4 bilhdes); e (iv) Banco do Brasil (R$ 12.6 bilhdes).?

O “teorema de Mateus”: a tomada da Divida Publica e o nao-
compartilhamento de eficiéncias

A popular remissao a mensagem biblica do livro de Mateus, 13:12 (“A quem tem seréa dado, e este terd em abundancia. De
quem nao tem, até o que tem lhe sera retirado”), remete a “causagao circular”: quem tem poder tende a aumentar seu
poder; quem nao tem poder tende a diminuir o pouco que tem. Com o aumento de seu poder, os bancos brasileiros
passaram a aumentar seu poder...

O Relatoério Anual da Divida - RAD de 2020 aponta que a Divida Pablica Mobiliaria Federal interna é detida agora
majoritariamente por institui¢ées financeiras, com (29,6%), seguidas pelos fundos (26%), previdéncia (22,6%), nédo
residentes (9,2%), governo (3,8%) e seguradoras (3,7%). Tal participacao passou do terceiro lugar, em 2018 (22,7%), para
0 primeiro, ao mesmo tempo em que a Divida Publica Federal - DPF encerrou o ano de 2020 atingindo o recorde histdrico

de aproximadamente R$ 5 trilhdes e a relacdo Divida Bruta - PIB chegou a 89,3%.’

O dominio da divida do Estado busca ser o dominio do préprio Estado, e os bancos ficaram “mais donos de uma divida que
ficou maior”: “A quem tem serda dado, e este tera em abundancia”.

Na outra ponta da “tragédia de Mateus” encontram-se os tomadores da principal mercadoria que os bancos deveriam
oferecer: crédito bancario a precos baixos para instrumentalizar o desenvolvimento econémico brasileiro. Aqui, o oligopdlio
bancario criou concentracdo sem compartilhamento de eficiéncias finalisticas com o consumidor (ao contrario de
eficiéncias instrumentais, como alta informatizacao ou seguranca bancéria, cujo sentido é de evidente autoalimentagao
para o proprio conglomerado financeiro gerador da eficiéncia). Mesmo com a Selic em baixa histérica, proxima de 2%, nao
se verifica tal paridade nos juros praticados pelos bancos no varejo e a taxa no rotativo do cartdo de crédito permanece em

astrondmicos patamares, na casa dos 300%.'° O outro lado da onda revela-se cruamente: “De quem ndo tem, até o que tem
lhe serd retirado”.

Nessa situagao, concentracao bancéria transforma-se em ameaca a propria democracia.

Submeter os bancos a Ordem Economica, e nao o inverso

A concentragao bancaria no Brasil é um estado factual em flagrante contrariedade a Ordem Econdmica Constitucional e
aos comandos emergentes dos enunciados dos artigos 32. e 192 (que determinam o desenvolvimento nacional como
objetivo do pais e do sistema financeiro, e nao a situagdo de subordinacdo do pais a seus bancos), art. 219 (que determina
ser o mercado interno um patrimonio nacional, voltado ao desenvolvimento econémico-social e a autonomia tecnoldgica, e
jamais um patrimonio juridico instrumental ao enriquecimento disfuncional e autocentrado dos bancos) e art. 170 (que
determina a existéncia de efetiva concorréncia, e nao a ocorréncia de alinhamentos estratégicos faceis, incapazes de
contribuir para o aumento de complexidade e solidariedade econdmica).

A interpretacdo/aplicacdo da Ordem Economica pelos drgaos de controle e fomento abre ao menos trés caminhos para a
emancipacdo da sociedade brasileira em relagdo ao atual quadro de dominagdo banqueira.

O primeiro é colocar os bancos estatais no seu devido lugar — submetidos a Constituicao Federal —, sindicando-os a (i)
ofertar crédito com mais acesso e em melhores condi¢des, voltado aos pequenos e médios negdcios, a inovagao
tecnoldgica, a cultura, a agricultura e a infraestrutura, sem buscar alinhamento com os bancos privados, desorganizando o
consenso, gerando incessante pressao concorrencial, e (ii) garantir o financiamento de longo prazo para os principais
projetos estratégicos de desenvolvimento do pais. O segundo é a manufatura institucional de um ecossistema financeiro
verdadeiramente concorrencial, fertilizado e tonificado com (i) cooperativas de crédito setorizadas, (ii) instituicdes

Concentragao bancaria no Brasil - 22/04/2021 - 3/5
© 2025 A Terra é Redonda. Todos direitos reservados. ISSN 3085-7120.


https://www.conjur.com.br/2021-abr-20/defesa-concorrencia-concentracao-bancaria-brasil-chegamos-aqui#sdfootnote8sym
https://www.conjur.com.br/2021-abr-20/defesa-concorrencia-concentracao-bancaria-brasil-chegamos-aqui#sdfootnote9sym
https://www.conjur.com.br/2021-abr-20/defesa-concorrencia-concentracao-bancaria-brasil-chegamos-aqui#sdfootnote10sym

a terra é redonda

financeiras especializadas, locais e regionais, e (iii) a modulacao do mercado de capitais e das fintechs funcionalizados
para competir de fato com o oligopdlio banqueiro, e ndo alinhados estrutural e tacitamente a suas gordas margens. O
terceiro caminho diz com a generalizagao de “regra prudencial concorrencial” para todos os futuros casos submetidos ao
CADE e ao Bacen (membros da Administracdo indireta cujo Unico fim e razdo de existéncia é a concretizacdo da
Constituicdo Federal) envolvendo bancos: (i) realizar analises de mercado que tomem como premissa o dever, cogente, de
Ordem Publica Econoémica, de obter desconcentragao bancaria; (ii) vetar novas concentragdes bancarias que ndo assumam
“compromisso de desempenho de geragao de eficiéncias finalisticas compartilhadas com os consumidores” (compromisso
de desempenho para diminuir, com enfoque estrutural e de comportamento, o preco do dinheiro); e (iii) um programa de
investigacdo de condutas anticoncorrenciais que, além das penas pecuniarias, tenha como nucleo de eficicia a aplicagdo
de remédios estruturais, viabilizadores de desconcentragao e de novas entradas.

Em nossa Ordem Econdmica Constitucional, os bancos servem a Nagao, e ndo o inverso. Os 6rgaos da Administragao
devem concretizar a Constituicdo, e ndo relatérios da OCDE, da ICN ou outras entidades voltadas a captura da capacidade
e imaginacao institucional dos paises periféricos. A tarefa da organizagdo juridica dos mercados bancéarios ainda esta por
ser feita e é tdo relevante quanto a da educagao, da saude ou da infraestrutura: trata-se, afinal, para relembrar o Mestre,

da construcéo interrompida da Nacao."' Nessa perspectiva, desconcentracdo bancdria torna-se civilizagao.

*Alessandro Octaviani, ex-membro do Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE), é professor da Faculdade
de Direito da USP. Autor, entre outros livros, de Recursos genéticos e desenvolvimento (Saraiva).

Publicado originalmente no site Consultor Juridico.
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