Austral: Revista Brasileira de Estratégia e Relacdes Internacionais |
e-ISSIN 2238-6912 | ISSN 2238-6262| v.2, n.4, Jul-Dez 2013 | p.73-95

O BANCO CENTRAL DO BRASIL COMO
AGENTE DAS RELACOES
INTERNACIONAIS

Mauro Salvo!

Introducao

A motivacdo para escrever este artigo me foi dada por um trecho do livro de
Amado Cervo “O Desafio Internacional” que diz que os técnicos do BACEN e
do Ministério da Fazenda tomaram o lugar do Itamaraty nas negociagdes
econdmicas no Ambito internacional, referindo-se a dicotomia entre tratamento

politico ou técnico a ser dado a questdo da divida externa brasileira.

“A Nacao e com ela o nacionalismo foram afastados das negociac¢des da divida, uma
vez que o Congresso e a Chancelaria nada tinham a dizer. O tratamento politico que
era reclamado internamente e alardeado pela diplomacia nos foros latino-
americanos era uma farsa. A conducio das negociacdes fora confiada aos
economistas da Fazenda e do Banco Central e sempre se manteve em suas maos,

mesmo porque nio se poderia dar a tdo grave assunto dois tratamentos diferentes.”

(Cervo 1994, 49)

Tendo como ponto de partida a assertiva acima resolvi testar a hipétese
de que o BACEN é um agente das relagdes internacionais. Para atingir o
objetivo serdo encadeados no decorrer do texto fatos histéricos e ilagdes teéricas.
Inicialmente sera abordado como os temas econdémicos ampliaram seu espaco
nas relagGes internacionais no periodo do pés Il guerra e ainda mais no pés-

guerra-fria em detrimento dos temas relativos a seguranca nacional. Além disso,
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muitos dos temas econdmicos relevantes no cendrio mundial contemporineo
referem-se a atribuicoes dos bancos centrais nacionais.

Os bancos centrais trabalham cada vez mais num contexto
internacional e ndo apenas em bases bilaterais. Bancos centrais que atuam com
independéncia tendem a desenvolver suas préprias posi¢des, além de terem
construido uma consistente e autéonoma rede de relacoes. Neste caso,
independéncia significa ndo ingeréncia de outras institui¢des domésticas no
cumprimento das metas e missdes dos bancos centrais. Nos tdltimos anos novos
grupos, féruns e organismos foram criados, nos quais os bancos centrais tém sido
altamente presentes (por exemplo, G-20 e o Comité de Estabilidade Financeira).

Quais sdo as questdes pertinentes aos bancos centrais no plano
internacional? E possivel que questdes relacionadas a um problema técnico
aparentemente pequeno possam mascarar um debate fundamental até entdo
nio formulado, ou ser revelado por este. Temas importantes nao
necessariamente geram diferencas de opinido, por isso deve-se negociar para
alcangar um consenso consistente, evitando bloquear soluc¢bes devido a
principios excessivamente rigidos. Todavia, os bancos centrais que atuam sem
principios que definam sua linha politica correm o risco de ndo manter a
coeréncia quanto aos pontos de vista expressos ou posi¢cdes adotadas. Mesmo
operando de forma independente, os bancos centrais devem manter a coeréncia
com a posi¢do nacional geral, incluindo as posi¢des dos diversos ministérios e
autarquias.

A legislacdo brasileira (principalmente a Constituicdo Federal e a Lei
4595/64) atribui ao BACEN as funcdes de atuar na politica cambial e nas
relagdes financeiras do Brasil com o exterior. Mais especificamente suas fungoes
consistem em manter ativos de ouro e de moedas estrangeiras para atuagdo nos
mercados de cambio, de forma a contribuir para manter a paridade da moeda e
para induzir desempenhos das transagées internacionais do Pais, de acordo com
as diretrizes da politica econémica. Assim como atuar regulando o mercado de
cambio, buscando o equilibrio do balanco de pagamentos, administrando as
reservas cambiais do Pais, acompanhando e controlando os movimentos de
capitais, negociando com as institui¢des financeiras e com os organismos
financeiros estrangeiros e internacionais (Fundo Monetario Internacional - FMI,
Bank for International Settlements - BIS etc.) e gerenciando convénios

internacionais de créditos reciprocos (CCR). Quando surgem dificuldades no
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balanco de pagamentos, cabe ao BACEN contratar no exterior as operagoes de
regularizacdo: os empréstimos compensatorios.

Todavia, pretende-se neste artigo levar a discussio além da evidéncia
legal. Pretende-se demonstrar que a democratizacdo, a globalizacdo, a
conscientizagdo sobre a necessidade de aumentar a transparéncia nas relagdes
financeiras, econémicas e politicas e o crescimento da cooperacio internacional
fortaleceram tanto as institui¢des internacionais como as domésticas ou
aumentaram a necessidade de que os paises que desejam inserir-se globalmente
desenvolvam instituigdes fortes, entre elas, seus respectivos bancos centrais.

O artigo ndo seguird uma corrente unica de pensamento, nem no que
tange a teoria econdémica nem quanto a teoria das rela¢des internacionais.
Buscar-se-a agregar contribuic¢des de diferentes linhas ideolégicas que ajudem a
sustentar um posicionamento coerente que se aproxime ao maximo de uma
conclusao.

Do Realismo aproveitaremos a idéia de que o sistema internacional é
essencialmente “andrquico”, ou seja, ndo ha um governo mundial. De forma
mais ampla, as rela¢des internacionais sdo compreendidas tomando-se por base
a distribuicdo de poder entre os Estados. Apesar da igualdade legal e formal, a
distribuicdo de poder desigual indica que a arena das relagdes internacionais
pressupde uma “politica de poder”. (Griffiths 2004, 11).

Ao contrario dos realistas, os liberais consideram as relacoes
internacionais como um campo em potencial para o progresso e as mudancas
vantajosas. Os liberais créem que apesar das dificuldades em estender em termos
internacionais as restri¢des dadas pela necessidade de respeito as exigéncias do
mercado econdmico e as regras de lei, essas tltimas devem ser estabelecidas para
promover a estabilidade entre os Estados. (Griffiths 2004, 83).

Os pensadores da teoria critica mostram como as rela¢des internacionais
entre os Estados possibilitam as injusticas do sistema capitalista global. Os
pesquisadores que abordam a organiza¢do internacional estudam como as
relagoes entre Estados s@o regulamentadas pelas organizagdes e praticas de
cooperacdo. (Griffiths 2004, 161, 255).

No cenario interno, os problemas enfrentados pelo Brasil nas dltimas
décadas, adicionados do acima exposto, contribuiram para evidenciar o papel e

a importancia de uma institui¢do forte como o BACEN. Cabe ressaltar que o
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BACEN promoveu ajustes em sua forma de atuar ao longo destes anos a fim de
manter-se em consonancia com os desafios impostos pelas circunstancias
nacionais e internacionais.

Deve-se atentar para o fato de que a importéncia crescente do BACEN
como agente das relacdes econdmicas do Brasil com o resto do mundo fez-se por
duas vias. Tanto de forma passiva por decorréncia da evolucdo das relacdes

internacionais, como ativa em decorréncia de sua atuacao.

O Crescente Poder da Economia nas Rela¢des Internacionais

Para a teoria marxista a economia é o motor da histéria. No entanto, a Teoria
das Relagdes Internacionais até meados do século XX concentrou as explicagdes
do sistema internacional na questéo da seguranca nacional e conseqiientemente
em aspectos ligados a guerra e a paz. Todavia com o fim da guerra fria, aumento
da globalizacdo e consolidacdo da democracia em diversos paises. os interesses
econdmicos das empresas transnacionais, bem como a busca por melhora do
bem estar por parte de governos democraticos, reforcou a inten¢do em manter a
paz mundial e direcionar investimentos na produc¢ido de bens para o consumo em
vez de bens voltados para a guerra.

Qual seria a configura¢io do mundo se trés das assun¢des centrais do
Realismo fossem invertidas? Estas assungdes sdo as de que os estados sdo os
unicos atores importantes, a forca militar é o instrumento principal e a
seguranca ¢ o fim dominante. Invertendo isto, podemos postular um tipo de

politica mundial bastante diferente:

1) os estados ndo s3o os unicos atores importantes — os atores
transnacionais a operarem através das fronteiras sdo igualmente intervenientes
importantes;

2) a forca ndo é o unico instrumento significativo — a manipulagio
econdmica e a utilizacio de institui¢des internacionais sao os instrumentos mais
importantes;

3) a seguranca nido é o fim dominante — o bem-estar é o objetivo

dominante. (Nye Jr. 2002a, 233).

Joseph Nye Jr., no livro intituladoe “O Paradoxo do Poder Americano”,

disserta sobre o poder econémico nas relagdes internacionais. No livro, Nye Jr.
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define que Poder é a capacidade de obter os resultados desejados e, se necessario,
mudar o comportamento dos outros para obté-los. A capacidade de obter os
resultados desejados freqiientemente vem associada a posse de certos recursos,
por isso é comum simplificar a defini¢do de poder como a posse de quantidades
relativamente grandes de elementos tais como populagao, territério, recursos
naturais, vigor econémico, forca militar e estabilidade politica. (Nye Jr. 2002b,
30).

Tradicionalmente, o teste de uma grande poténcia costumava ser a
forga bélica. Hoje em dia, os fundamentos do poder tém se afastado da énfase na
forca militar e na conquista. O poder econémico tornou-se mais importante que
no passado, tanto em virtude do aumento relativo do custo da for¢a quanto
porque os objetivos econdémicos passaram a ganhar vulto nos valores das
sociedades pés-industriais. (Nye Jr. 2002b, 35).

Tanto o poder militar como o econémico sdo exemplos do duro poder de
comando que se pode empregar a fim de induzir os demais a mudarem de
posicdo. O poder bruto se apéia tanto em indug¢bes como em ameacgas, mas
existe um modo indireto de exercer o poder. Na politica mundial, é possivel que
um pais obtenha os resultados que quer porque os outros desejam acompanha-
lo, admirando os seus valores, imitando- lhe o exemplo, aspirando ao seu nivel
de prosperidade e liberdade. Neste sentido, é igualmente tdo importante
estabelecer a agenda na politica mundial e atrair os outros, quanto forc¢a-los a
mudar mediante a ameaca ou o uso das armas militares ou econémicas. A este
aspecto do poder — levar os outros a querer o que vocé quer —, Nye Jr. da o nome
de “poder brando”. Ele coopta as pessoas em vez de coagi-las. (Nye Jr. 2002b,
36).

O crescimento econémico prové nio sé a energia do poder bruto como
também lustra o prestigio e a autoconfianca do pais, contribuindo igualmente
com o poder brando. (idem, 206). O crescimento econdémico sustentado e nio
inflacionario gera os recursos que serdo investidos em poder bruto, assim como
um modelo econémico atraente, capaz de acrescer o nosso poder brando. A
produtividade pode aumentar gracas a novos investimentos em instrumentos ou
a novas formas de organizacdo. (Nye Jr. 2002b, 209).

As capacidades econdémicas nido podem ser separadas das outras

capacidades dos estados. Os estados usam meios econémicos para fins militares e
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politicos; e meios militares e politicos para alcancar interesses econdémicos.
(Waltz 2002, 133-4). Na mesma linha de raciocinio, Brzezinski afirma que a
habilidade econémica e sua tradug¢do em inovacdo tecnolégica podem ser
também critérios chave na determinagdo do poder. (Brzezinski 1998, 46).

Kindleberger (1970, 55-56) apresentou alguns conceitos de poder
econémico ressaltando que uma abordagem econémica para a politica
internacional deve considerar os aspectos econémicos do poder nacional. Em
seguida alerta que o poder econdémico pode existir nas relacdes internacionais
sem ter sido desenhado como meio para controlar outras nac¢des. Desta forma, é
importante distinguir entre forca econdémica e poder econdémico. A forca
econémica é um meio que pode ou nio ser utilizado como poder para afetar
outros paises; enquanto poder econémico pode ser definido como sendo a forca
econdmica utilizada para dominar ou controlar. A capacidade de afetar as
decisoes de outros seria chamada de influéncia e forca seria o uso de meios fisicos
para afetar tais decises. Kindleberger ainda apresenta seu conceito de dominio
que seria a condi¢do de o pais A afetar as decisGes de B (um ou vdrios paises)
sem que B possa afetar aquelas de A.

Num mundo no qual a economia comanda e o uso do poder bruto é cada
vez menos aceito, cresce o papel das institui¢ées econdmicas e da coeréncia de
suas decisdes. No caso do BACEN, os dltimos anos confirmaram a importancia
de um modelo econémico eficaz. A persisténcia na busca pela estabilidade
macroecondmica (iniciada com o advento do Plano Real — 1993) e a gestdo da
politica econémica externa levou a economia brasileira a uma condi¢ao inédita.
Nestes tltimos quinze anos controlamos o processo inflacionario, acumulamos
reservas internacionais, renegociamos a divida externa, quitamos a parte da
divida com o FMI, reformamos o sistema financeiro nacional (PROER e
PROES) e assim conquistamos a confian¢a do mercado financeiro internacional
que aos poucos foi reconhecendo a solidez da economia brasileira e aumentando
o ingresso de recursos no pais.

Para o mercado internacional, 0o BACEN aumentou seu poder brando,
pois tem provado sua capacidade de lidar com crises e manter-se no mesmo nivel
das autoridades monetarias das principais economias. Internamente, embora
tenha melhorado sua imagem, ainda enfrenta resisténcias de alguns setores,

principalmente por parte da inddstria e pelo movimento sindical.
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Governanca sem Governo e a Globalizacao

Em dois séculos de globalizacdo, as multinacionais, as nacdes, as
sociedades e as regides econdmicas sofreram e continuario sujeitas as mutacdes
inerentes aos avancos tecnolbgicos das sociedades mais présperas, mas
certamente as prerrogativas do passado da teoria da dependéncia nao servirao
como método de analises, pois na globaliza¢do deste século havera cada vez mais
uma relacdo de interdependéncia entre paises desenvolvidos e emergentes.
(Lozardo 2007, 35).

Ha novas dimensdes na globalizacdo, as quais estdo causando
transformacdes politicas e econdmicas, principalmente entre as nacdes
emergentes. Sem esse entendimento, torna-se dificil compreender o rumo das
politicas comerciais, dos investimentos diretos internacionais, das referéncias do
consumidor global, do papel das multinacionais, dos desafios dos
empreendedores e dos governos de cada nacgdo. Nesse sentido, as institui¢des
internacionais do Ocidente, como a OMC, o Banco Mundial e o FMI, bem como
as instituigdes regionais e os bancos centrais, estardo adotando politicas com o
carater da co-responsabilidade no tocante ao crescimento com maior abertura
econdmica, com a co-responsabiliade de cada governo no que diz respeito as
politicas piblicas, a transparéncias administrativas e das politicas de
investimentos internacionais visando ao bem-estar de todos, a reduc¢ao das
discrepancias e ao aumento de renda entre e intrapaises. (Lozardo 2007, 35).

A globalizagao significa que existe um reconhecimento crescente de
arenas cujos impactos sdo globais. E nessas arenas que é necessaria uma ac¢ao
coletiva global — e sistemas de governancga global sao essenciais. (Stiglitz 2002,
272).

Nao existe um governo mundial, responsavel pelos povos de todos os
paises e por supervisionar o processo de globalizacdo. Em vez disso, temos um
sistema que poderia ser chamado de governanga global sem governo global, no
qual algumas poucas instituicdes — o BM, o FMI, a OMC - e alguns
participantes — os ministérios da fazenda (e bancos centrais) e do comércio,
intimamente ligados a determinados interesses financeiros e comerciais —
dominam a cena. E 0 momento de mudar algumas das regras que governam a
ordem econémica mundial, de dar menos énfase a ideologias e de prestar mais

atencdo naquilo que realmente funciona, de pensar mais uma vez a respeito da

79




O Banco Central do Brasil como Agente das Relagdes Internacionais v.2, n.4. Jul/Dez. 2013

maneira como as decisdes sdo tomadas em nivel internacional — e no interesse de
quem. (Stiglitz 2002, 49).

O tema levantado por Stiglitz no paragrafo anterior introduz o
problema da coordenacdo das agdes globais, principalmente num ambiente de
interdependéncia econémica. Tal problema ganhou importincia na pauta dos
assuntos internacionais quando as finangas internacionais tornaram o tema
central das relagées internacionais. Quando o assunto principal era a seguranca
nacional, o comportamento era mais previsivel, pois tinhamos menos agentes
(essencialmente Estados), menos varidveis e menor interdependéncia. Embora
vivéssemos também numa sociedade anarquica, estava mais clara a condic¢ao de
lider, seus aliados, as ameacas e havia uma melhor possibilidade de quantificar
lucros e perdas decorrentes dos movimentos dos agentes. A coordenagdo do
sistema internacional, mesmo nao sendo formal, era tacita.

Continuamos numa sociedade anarquica, todavia sendo a economia o
motor da politica internacional, outros agentes ndo-estatais ganharam forca
(empresas, bancos, mercados emergentes, ONGs, organizacdes terroristas etc).
Havendo mais agentes, ha mais interesses em jogo, mais varidveis, aumenta a
dificuldade de coordenacio, pois o papel de lideranca fica difuso, e diminui a
previsibilidade. Os ganhos e perdas (pay-offs) das intera¢des ndo sdo claros
dificultando o estabelecimento da cooperagdo internacional.

Anteriormente, o jogo internacional podia ser comparado a um jogo de
damas com um unico tipo de peca (os Estados) fazendo somente um tipo de
movimento (defender o interesse nacional). Atualmente o jogo mais apropriado
para descrever as relagdes internacionais seria o xadrez com vdrios tipos de
pecas (agentes estatais e ndo estatais) fazendo movimentos diferentes (cada qual
em defesa de seu interesse préprio).

Atualmente as bases para a cooperagdo financeira internacional sdo
mais débeis que nos anos 70 e 80. Se nos preocupa a estabilidade do SFI, é
importante que compreendamos quais sdo os pontos débeis de seus fundamentos
e o porqué dos mesmos. O ritmo das inovacdes tecnolégicas no mundo das
financas tem sido muito acelerado e a magnitude e relevancia tem crescido
ostensivamente no 4mbito econémico; sem embargo, a capacidade politica para
ajustar-se a estas mudancas vem decrescendo. O principal problema das
financas internacionais é que ela é dirigida por muitas maos (governos,

organizagdes internacionais e autoridades nacionais). (Strange 1999, 57).
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Em todos estes temas o sistema politico internacional, baseado no
principio obsoleto da soberania dos Estados territoriais, se encontra num estado
de lamentavel atraso com respeito a uma economia de mercado mundial, de
grande poder, porém com pouco sentido da responsabilidade social e moral
(Strange 1999, 57-8).

No livro “Globalizacdo” George Soros pondera sobre as vantagens e
desvantagens da globalizacdo. Para Soros, os mercados financeiros
internacionais construiram um campo de jogo desnivelado, que se tornou
insustentdvel em sua atual forma (Soros 2003, 29).

Nao existe equivalente internacional ao processo politico que ocorre no
ambito dos diferentes Estados. Enquanto os mercados se tornaram globais, a
politica manteve-se firmemente arraigada na soberania do Estado. Ainda que
anacronico, o conceito de soberania continua sendo a base de sustentacio das
relacdes internacionais. preciso aceita-lo como ponto de partida para a criacao
da sociedade aberta (Soros 2003, 50, 186).

O que é entdo soberania? Dizer que um estado é soberano significa que
ele decide por si mesmo como ira enfrentar os seus problemas internos e
externos, incluindo se quer ou néo procurar a assisténcia de outros e ao fazé-lo
limitar a sua liberdade chegando a compromissos com eles. Os estados
desenvolvem as suas proprias estratégias, cartografam os seus proéprios
caminhos, tomam as suas préprias decisdes sobre como responder a qualquer
necessidade que tenham ou quaisquer desejos que desenvolvam. Nao é mais
contraditério dizer que os estados soberanos sao sempre constrangidos e, muitas
vezes, muito constrangidos do que dizer que individuos livres, muitas vezes,

tomam decisdes sob a imensa pressdo dos acontecimentos (Waltz 2002, 136).

Reforma do Sistema Financeiro Internacional

Nesta secdo apenas consideraremos a reforma do sistema financeiro
internacional, restringindo o que foi tratado na seg¢do anterior ao que concerne
as organizac¢des como FMI e BM. No entanto ndo se deve esquecer que as
relagdes econdmicas e financeiras internacionais ocorrem dentro e fora destas
instituigées, com ou sem governanca, com cooperacdo ou ndo. Dentro deste
panorama tem o BACEN um importante papel. Nas palavras do gedgrafo

Milton Santos: “Sao o Banco Central e o Ministério da Fazenda, em combinacao
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com as institui¢des financeiras internacionais, que orientam as grandes reformas
ora em curso” (Santos 2001, 105).

José Antonio Ocampo no livro “La reforma del sistema financiero
internacional: un debate en marcha” desenvolve seus argumentos sobre a
reforma do sistema financeiro internacional. A controvérsia que surge em torno
da discussao sobre a reforma do sistema financeiro internacional recai na
possibilidade de contestar algumas das institui¢des financeiras nacionais em
nivel global, assim como aos efeitos do regulamento financeiro internacional
sobre as politicas nacionais. Neste ponto que entra os bancos centrais nacionais
e a medicdo de forcas no sentido de se garantir maior espago no cenario
econémico mundial (Ocampo 1999, 31).

No que se refere a reforma do sistema financeiro internacional Ocampo
ressalta que para ser relevante esta deve ser quatro pressupostos basicos. Em
primeiro lugar, deve-se reconhecer que os problemas de informacido que
determinam a volatilidade financeira sio de dificil solucio, haja vista estarem
associadas mais a volatilidade de opinides e expectativas que a imperfei¢oes dos
fluxos de informagdo. Em segundo lugar, a reforma deve contar com o uso de
medidas nacionais voltadas a reduzir a volatilidade para que ndo se corra o risco
de adotar mecanismos que aprofundem os efeitos recessivos das crises
financeiras. Em terceiro lugar, deve buscar a articulacdo, respeitando a
soberania das politicas e institui¢des nacionais. Por ultimo, deve-se ter presente
que as distintas solugdes ndo sdo neutras em termos dos equilibrios nas relacdes
econdmicas internacionais, fato de especial importéancia para os paises pequenos
e em vias de desenvolvimento. (Ocampo 1999, 33-39).

Ha quase consenso de que a freqiiéncia cada vez maior das crises
financeiras internacionais demonstra a existéncia de falhas nas institui¢des que
regulam o mundo financeiro cada vez mais sofisticado, todavia instavel. Em
suma, tais institui¢des precisam estar mais adequadas a globalizacgio financeira.
(Ocampo 1999, 31).

Seria irreal defender grandes mudancas na atual estrutura do sistema
financeiro internacional. O poder relativo dos diferentes paises talvez mude com
o tempo, mas os EUA néo abdicario de sua posi¢do, tampouco os demais paises
serdo capazes de rebelar-se contra essa situagdo. Os paises da periferia decerto
sentem as dores infligidas pelo sistema, mas optar por sair talvez seja ainda mais

doloroso. A atual arquitetura financeira sem didvida é imperfeita e seu
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aprimoramento beneficiaria todos os membros, inclusive os EUA. Deve-se
promover maior equilibrio entre prevengdo de crises e intervengdo nas crises e
entre estimulos aos paises que adotam politicas sadias e puni¢do aos paises que
nio fazem o dever de casa. (Soros 2003, 155-6).

Outro tema a tratar é como e por que o equilibrio de poder entre a
economia de mercado e a autoridade politica conferida a estes Estados mudou
tanto durante a segunda metade do século XX. Normalmente, esta mudanca se
definiu com o termo impreciso de globaliza¢do e constitui um tema de debate
continuo, especialmente entre os especialistas em rela¢des internacionais,
comeércio internacional e economia politica internacional. Quais sdo as relac¢des
politicas chaves que podem afetar o sistema financeiro internacional, para
melhor ou para pior? Foi alterado nos altimos tempos? (Strange 1999, 58).

Existem duas razdes para regular o comportamento dos operadores e
dos mercados financeiros internacionais: moderar e conter a cobica e moderar e
conter o medo. Ou os operadores tém cobiga e tomam riscos em demasia ou tém
medo dos riscos tomados no passado. (Strange 1999, 163).

Ha basicamente duas escolas de pensamento sobre o que se deve fazer
para assegurar maior estabilidade e seguranca no sistema financeiro
internacional. Em linhas gerais a idéia predominante no BIS é que os
banqueiros e outros atores financeiros sao suficientemente racionais para
moderar sua prépria cobica e dominar seus medos, de tal maneira que seja
possivel confiar em que utilizem a informacao técnica e os métodos de avaliagdo
de risco de que dispéem para se autocontrolar. A escola mais ligada ao
pensamento predominante no FMI acredita na cooperacio intergovernamental
para reproduzir em nivel internacional o tipo de mecanismos reguladores
desenvolvidos nos Estados e até entdo utilizados por eles para disciplinar os
sistemas bancario e financeiro. (Strange 1999, 163).

Uma vez que os reguladores nacionais tém sido vencidos pelas forgas da
inovacdo e da integracdo financeiras que espagaram de seus controles, o centro
de atencéo se desloca para as possibilidades de estabelecer sistemas de controles
negociados em mnivel internacional. Dentre outros problemas globais, a
regulacdo financeira é um dos mais urgentes e por isso que institui¢des
internacionais como o BIS e o FMI tém se ocupado do tema ji ha alguns anos.

(Strange 1999, 183).
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Ethan Kapstein propdée que se poderia criar uma estrutura para
governar as financas internacionais de dois niveis combinando os sistemas
reguladores nacionais num nivel inferior com cooperacido internacional num
nivel superior através do FMI e BIS. Strange mostra-se cética quanto a
proposta de Kapstein, argumentando que a evidéncia é que os bancos se
identificam com seus Estados quando necessitam apoio, porém evitam as
autoridades reguladoras sempre que tém em vista algum beneficio. No ambito
financeiro, a inovacao, a liberalizacdo e a feroz concorréncia entre bancos e
outras empresas privadas alteraram o delicado equilibrio entre controles
interestatais e nacionais. (Strange 1999, 203). No entanto, o posicionamento de
Strange, antes de contrapor, parece reforcar a proposta de Kapstein, tendo em
vista que se ambos se enfraqueceram resta pouca alternativa a coopera(;éo entre
os dois nivelis.

Strange sintetiza suas idéias em cinco conclusdes sobre a volatilidade
financeira global. Para o fim deste trabalho citamos apenas duas. A primeira é
que todas as atividades da economia real seguem o humor dos mercados
financeiros. A segunda é que os governos tém menos controle sobre suas
economias e sociedades do que tinham ha 10, 20 ou 30 anos. (Strange 1999, 207-
8).

Jogos em Dois Niveis: arena interna versus arena externa

Toda teoria das Relacoes Internacionais carece de uma definicao do
nivel de analise (Estados ou regides ou o préprio sistema internacional),
juntamente com a definicdo ontolégica da teoria (o que é a estrutura das
relacdes internacionais?). A primeira questdo refere-se a quem sio os agentes das
relagdes internacionais e, a segunda, a estrutura das rela¢des internacionais.
Apés a definicido de quem e o qué, deve-se definir qual a relagdo entre agente e
estrutura.

As politicas internas e externas se tornaram inextricavelmente ligadas
por um fio ténue. As interag¢des dos grupos politicos internos podem revelar-se
titeis dentro do exercicio da diplomacia. Os governos aproveitam destas
interagdes para fixar limites de concessdes que podem fazer sob pena de sofrer

rejeicdo popular. As interacdes internas se tornam instrumentos de politica
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exterior que os negociadores utilizam para marcar suas posi¢des. De maneira
paralela, as negociagdes internacionais constituem alavancas de politica interna.
Elas servem para justificar reformas impopulares. (Landau 1996, 169-170).

Cada Estado chega a politicas e decide sobre ac¢des de acordo com os
seus proéprios processos internos, mas as suas decisdes sdo moldadas pela
presenca de outros estados assim como pelas interagdes com eles. (Waltz 2002,
95).

Os Estados, ou aqueles que atuam por eles, tentam, de formas mais ou
menos sensatas, usar os meios disponiveis de modo a alcancar os fins em vista.
Waltz reconhece que a teoria de politica internacional deve ser complementada
por teoria de politica doméstica. A configuracdo politica interna oferece o filtro
para a compreensdo dos condicionantes estruturais e para a decisdo da acdo
internacional. (Waltz 2002, 164).

Robert Putnam (1988) destaca que muitas vezes as decisdes de politicas
domésticas estdo entrelacadas as negocia¢des internacionais. Putnam ainda
ressalta que as politicas de muitas negociagbes internacionais podem ser
concebidas como um jogo de dois niveis. No nivel doméstico, grupos perseguem
seus interesses pressionando o governo a adotar politicas favoraveis e politicos
buscam poder construindo coalizées entre esses grupos. No nivel internacional,
governos nacionais buscam maximizar suas préprias habilidades para satisfazer
as pressdes domésticas enquanto minimizam as conseqiéncias dos
desenvolvimentos externos. Nenhum dos dois jogos pode ser ignorado pelo
tomador de decisbes central, assim como seus paises permanecem
interdependentes, mesmo que soberanos.

Putnam descreveu os dirigentes politicos como situados entre duas
mesas: 1) a da negociac¢do internacional, tanto em situacdes de crise como fora
delas; 2) a das pressoes das forcas politicas internas.

O trajeto diplomatico a percorrer tem de ser adaptado aquilo que os
demais Estados achardo aceitavel, mas também aquilo que os diversos
constituintes domésticos podem ser persuadidos a aceitar.

Stiglitz faz defesa da cooperagdo internacional e do multilateralismo
afirmando que, em nivel internacional, a teoria identifica por que governos
individuais talvez deixem de servir ao bem-estar econdémico global, e de que

maneira a acdo coletiva global — uma agdo conjunta de varios governos
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trabalhando unidos, geralmente por meio de institui¢des internacionais —
melhoraria a situacgao. (Stiglitz 2002, 243).

Dougherty e Pflatzgraff (2003) relatam que muitos autores apresentam
elementos comuns no que toca aos quadros mentais que utilizam para analisar
os sistemas internacionais. Em primeiro lugar, a maioria deles demonstra
interesse nos fatores que contribuem para a estabilidade ou instabilidade do
sistema internacional. Em segundo lugar, existe uma preocupag¢do comum com
os mecanismos adaptativos que permitem ao sistema permanecer em equilibrio
e estabilidade. Em terceiro lugar, existe um interesse comum na avaliagdo do
impacto sobre o sistema relativo a presenca de unidades com diferentes
capacidades de mobilizar recursos e de utilizar tecnologia avangada. Em quarto
lugar, existem muitos autores que concordam acerca do fato de que as forcas
que se movem dentro das unidades politicas nacionais exercem uma grande
influéncia no sistema internacional. Em quinto lugar, estes autores mostram-se
interessados, até como parte do seu interesse pela natureza do equilibrio, com a
capacidade do sistema internacional de conter e tratar de forma eficaz os
distirbios que se desenvolvem no seu interior. Isto conduz a um interesse
partilhado pelo papel dos atores nacionais e supranacionais enquanto
reguladores, num sistema internacional caracterizado pela mudanga dindmica.
(Dougherty e Pfaltzgraff Jr. 2003, 154).

O dilema de tomar decisdbes em duas arenas — interna e externa — é
enfrentado pelo BACEN quando este regulamenta e fiscaliza o sistema bancério
e crediticio, quando negocia a divida externa, quando administra as reservas
internacionais, quando regulamenta e fiscaliza o mercado de cdmbio, quando
estabelece a taxa de juros basica da economia brasileira. Em todas essas decisées
pesam a estrutura do sistema financeiro internacional e as demandas da

sociedade brasileira.

Reformas Institucionais Domésticas

Um debate pertinente, que pode ser analisado pela ética dos dois niveis,
refere-se ao formato das institui¢ées domésticas. Um pais que opte pelo nio
isolacionismo deve desenvolver instituicdes condizentes ndo s6 com o meio e 0s
fins desejados para seu préprio pais, mas também estar em consonancia com

aquilo que se espera obter nas relagées com o resto do mundo. Em outras
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palavras, ndo se pode esperar obter vantagens das relacdes internacionais se
suas institui¢des domésticas ndo estiverem preparadas para tanto.

As nacoes em desenvolvimento devem elas mesmas assumir
responsabilidade por seu préprio bem- estar. Podem gerir seus orcamentos para
que vivam dentro de suas possibilidades, por mais parcas que possam ser, e
eliminar as barreiras protecionistas que embora possam gerar grandes lucros
para alguns poucos, forcam consumidores a pagar precos mais altos. Podem
implementar regulamentacdo rigorosa tanto para se protegerem de
especuladores de fora quanto de mau comportamento corporativo interno. Mais
importante: os paises em desenvolvimento precisam de governos eficazes, com
judiciarios fortes e independentes, responsabilizacio democratica, abertura e
transparéncia, bem como o fim da corrupc¢do que vem sufocando a eficacia do
setor publico e o crescimento do setor privado. (Stiglitz 2002, 302).

Exatamente quais instituicdes hido de entrar no pacote da “boa
governanca’” é coisa que varia de uma recomendacio para outra, mesmo porque
ainda ndo se conseguiu entender a relacdo entre determinadas instituicdes e o
desenvolvimento econémico. Em todo caso, esse pacote de “institui¢des boas”
geralmente inclui a democracia, uma burocracia e um Judicidrio limpos e
eficientes; a forte protecdo ao direito de propriedade (privada), inclusive de
propriedade intelectual; boas institui¢des de governanca empresarial, sobre tudo
as exigéncias de divulgacdo de informacdo e a Lei de Faléncia; e institui¢des
financeiras bem desenvolvidas. (Chang 2003, 124).

Nem toda sociedade compartilha do entendimento de que a inser¢ao em
um mundo economicamente globalizado, integrado e interconectado, é o melhor
caminho para acelerar o progresso material da nacdo. Essa insercao,
particularmente para os paises emergentes, requer, antes da fase de inser¢ao na
economia global, a feitura de reformas macro e microeconémicas que
promulgam mudancas nas tradi¢ées de poder politico- econémico de grupos de
interesses. (Lozardo 2007, 42).

Por vezes, o desenvolvimento institucional foi adiado em virtude da
interdependéncia de certas institui¢des, de modo que foi necessirio que as
institui¢des relacionadas se desenvolvessem simultaneamente. (Chang 2003,

200).
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De certo modo ocorre atualmente no Brasil aquilo que Chang prevé.
Talvez seja por isso que no caso do BACEN haja tantas criticas, pois este optou
por preparar-se e integrar-se as relacdes econdmicas internacionais. Pode-se
discutir com qual representatividade foi tomada tal decisio, todavia fato é que o
BACEN tem adotado politicas mais afeitas a estrutura vigente nas financas

internacionais.

Por que 0o BACEN se tornou um ator importante nas relagdes internacionais

O cendrio internacional das ultimas cinco décadas tanto resultou como
foi resultado da solu¢do de diversos conflitos em favor de uma maior
institucionalizacdo. Em linhas gerais, conflitos como democracia ou grupos de
poder, transparéncia ou discurso falacioso, soluc¢do técnica ou politica, estado ou
governo, institui¢des ou conchavo, estabilidade ou crescimento foram sendo
decididos em favor dos primeiros. Desta forma, as institui¢des que priorizaram
ou passaram a priorizar, com o passar do tempo, as solugdes técnicas,
transparentes e democrdticas ganharam evidéncia. Foi o caso do BACEN.

Desde que foi criado em 1964, as atividades do BACEN estiveram
estreitamente ligadas a politica exterior brasileira e em decorréncia as relacdes
internacionais. Sinteticamente podemos associar a prépria criagio do BACEN a
decisdo politica de desenvolver a economia brasileira e a necessidade de romper
com a relacdo centro-periferia da politica internacional da época.

Na area econémica, o inicio dos anos 1960 foi marcado por uma queda
dos investimentos e da taxa de crescimento da renda brasileira. Era
praticamente consenso na época a necessidade de reformas institucionais que
formassem um quadro favoravel a retomada dos investimentos. Foi entdo
lancado o PAEG (Plano de Acdo Econémica do Governo) cujas principais
reformas foram a tributdria, a monetdria e financeira e a do setor externo.

Dentre as vérias medidas adotadas pelo PAEG destaca-se para o
objetivo deste trabalho a reforma do setor externo que tinha por finalidade
estimular o desenvolvimento econémico, evitando presses sobre o Balango de
Pagamentos por meio da melhora do comércio externo e da atracdo de capital
estrangeiro. No tocante ao comércio exterior, adotou-se uma série de incentivos
fiscais para a exportacdo e o sistema de minidesvaloriza¢des cambiais para
manter competitividade externa. Quanto a atracdo de capital estrangeiro,

buscou uma reaproximacio com a politica externa norte-americana, a chamada

88

Austral: Revista Brasileira de Estratégia e Rela¢des Internacionais | v.2, n.4, Jul/Dez 2013




Mauro Salvo

Alianca para o Progresso?. Em seguida, efetuou-se a renegociacido da divida
externa e firmou-se um Acordo de Garantias (1965) para o capital estrangeiro.
As ligagdes com o sistema financeiro internacional foram feitas através de dois
mecanismos, ambos ficaram a cargo do BACEN: a Lei n” 4.131, que dava acesso
direto das empresas ao sistema financeiro internacional, e a Resolu¢do n’ 63,
que possibilitava a captagido de recursos externos pelos bancos comerciais e de
investimento para repasse interno. Esta ultima significava a colagem do sistema
financeiro nacional ao internacional e o inicio do processo de internacionalizagio
financeira no Brasil. (Gremaud 1999, 250-1).

Durante o governo Costa e Silva (1967-69), a Chancelaria tornava
publico que a finalidade era colocar a acdo diplomdtica a servico do
desenvolvimento mediante o maximo aproveitamento das oportunidades. O
setor externo torna-se estratégico em termos de comércio, capital e tecnologias,
mas ndo se deveria alimentar ilusGes. A ordem internacional do pés-guerra
corresponde a um mecanismo de entorpecimento dos esforgos de
desenvolvimento das nacoes menos desenvolvidas e a distensao indica a
distribuicdo do poder em esferas de influéncia sob dominio das duas
superpoténcias. (Cervo 1994, 44).

O congelamento do poder mundial, que perpetua os mecanismos das
relacdes internacionais, era visto como o elemento mais adverso aos interesses
do Brasil, porque obstruia a abertura do sistema, impedindo a penetragdo e a
construgdo de um espaco brasileiro. A nacdo emergente fazia o papel do intruso
indesejado. O Brasil requisitava maior parcela de poder para usd-lo em favor de
seu desenvolvimento. (Cervo 1994, 44-5).

Soberania e desenvolvimento foram proclamados como a esséncia da
orientagdo diplomatica. Ao captar a conjuntura mundial, constatava o ministro
das Relagoes Exteriores o deslocamento da zona de tensdo do centro para a
periferia, o equilibrio nuclear e o decorrente afastamento do risco de guerra

mundial. No econémico, observava a oposi¢ao entre o Norte desenvolvido e o

2 A Alianga para o Progresso foi o principal programa de politica externa dos Estados Unidos no inicio da
década de 1960. Ela representou o enfrentamento do 'perigo’ comunista que teria se instalado na América
Latina com a Revolugdo Cubana em 1959. Dada sua importéncia geopolitica, o Brasil foi o pais latino-
americano prioritario para a a¢io do programa.
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Sul subdesenvolvido, numa bissegmentagdo cujo processo foi concomitante a
dissoluc¢ao do universo bipolar do pés-guerra. O interesse material e o bem-estar
das populacdes dos respectivos Estados eram os critérios prevalecentes na
politica mundial. A consciéncia dessa realidade levava a ndo aceitagio de
alinhamentos incondicionais ou oposi¢des sistematicas. (Bueno 1994, 92).

Na década de 1970 quando a politica econdémica foi baseada na idéia do
“exportar é o que importa” a politica cambial passa a ser de vital importancia e
por tratar-se de atribuicdo do BACEN cresce a importancia deste 6rgao. A

écada também foi marcada pelo “milagre” econdmico brasileiro seguido do
década tamb f d lo “mil 7 brasil do d
primeiro choque do petréleo, aumento da divida externa, segundo choque do
petréleo e conseqiiente cendario externo desfavoravel.

A década de 1980 foi marcada pela crise da divida externa com reflexos
tdo negativos para a economia brasileira que ficou conhecida como “a década
perdida”. Destaca-se um dado bésico que caracteriza o final do periodo militar:
a condicdo de grande devedor assumida pelo Pais. Em razido do protecionismo

os paises industrializados, dos problemas decorrentes da queda nos precos dos
d dustrializados, d bl d tes d d d
produtos de base nos anos anteriores e, principalmente, do aumento das taxas

e juros, cresceu de maneira assustadora a divida externa do Terceiro Mundo
d d tad divid t do T Mund
em geral e a do Brasil em particular, que promovera seu desenvolvimento na

écada anterior a base de macico aporte de capitais externos. Na década de
décad t b d te d t t Na década d

, 0 conjunto da economia brasileira passou a depender, como até entao nao

1970 tod brasil d d té ent
se observara, do seu setor externo. O afluxo de capitais (na forma de
empréstimos de bancos particulares, bancos nacionais e institui¢des financeiras
internacionais e de investimentos privados diretos) e o volume das exportacdes e
das importagdes contribuiram para elevar o PNB do Brasil a oitava posi¢ao no
Ocidente, mas provocaram, juntamente com a crise do petréleo, a acumulacao
de enorme divida externa. O dltimo governo militar descartou o recurso a
moratéria e encaminhou o assunto pelas vias e modos tradicionais e em
separado dos demais credores. Embora advogasse pela via diplomatica
multilateral a necessidade de uma decisdo politica nas negociagdes, a politica do
Pais neste aspecto foi transferida para os ministérios do Planejamento e da
Fazenda. (Bueno 1994, 94).

Nos anos 80 houve varios episédios que exigiram a a¢do do BACEN na
arena internacional. A crise da divida externa e o inicio do processo de sua

renegociagio, o recrudescimento da inflagdo e a implantagdo de varios planos de
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estabilizacdo, o inicio da globalizacdo e o Acordo de Basiléia I. Os bancos
centrais que aderiram ao acordo comprometeram-se a adotar as praticas de
regulamentagdo financeira aceitas internacionalmente como as melhores.
Embora nao haja nenhum poder para forcar os paises a aderirem ao acordo, ou
mesmo a efetivamente praticarem os principios previstos, a assinatura deste e
sua implementacdo de fato confere ao sistema financeiro local um selo de
garantia tacito que ajuda a receber recursos externos.

Na década de 1990, o processo de globalizagao se acentua com o fim da
Guerra Fria, acordo sobre divida externa, arrefecimento do processo
inflacionario e o Acordo de Basiléia II. Na década de 2000, temos a adocio de
sistema de metas de inflacdo, combate a lavagem de dinheiro e a discussio sobre
adotar ou ndo controles de capitais. Como se pode observar o BACEN esteve
atuante nos temas econdmicos de maior relevincia tanto interna como
externamente (se é que é possivel separa-los desta forma).

A tabela abaixo apresenta a evolugdo de alguns fluxos que mostram a
crescente internacionalizagio da economia brasileira e, por conseguinte, do
Banco Central do Brasil. Estes niimeros em algumas ocasides foram impactados

pela acdo do BACEN e em outras exigiu sua rea¢io como 6rgio regulador.

Tabela 1: Evolucao de alguns fluxos nas tltimas décadas

Descri¢ao dos fluxos 1980 1 2 2010
Exportacao de bens 20.132,40 [31.413,76  [55.085,59 201.915.,29
Importacao de bens 22.955,17 [20.661,36  |55.783,34 181.768,43
Fluxo de comércio 43.087,57 [52.075,12 110.868,94 383.683,71
Investimento brasileiro direto 366,50 624,60 2.281,59 11.587,57
Investimento estrangeiro direto 1.910,20 (988,80 32.779,24 48.506,49
Investimento brasileiro em carteira | --e-eceeeeee- 106,60 1.695,72 4.783,92
Investimento estrangeiro em carteira 350,80  [578,87 8.650,78 67.794.,86
Reservas internacionais (estoque) 6.913,00 (9.973,00 33.011,00 288.575,00
Empréstimos e financiamentos - Ingresso | 12.049,00 [2.797,20 15.925,96 34.556,11

Fonte: Banco Central do Brasil

Em todos os dados apresentados na tabela acima se pode notar um

exponencial crescimento a partir da década de 90. Pode-se inferir que tal
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comportamento seja resultado da inser¢do da economia brasileira num ambiente

mais internacional através de mudancas institucionais.

Consideracées Finais

Considerando-se os estados nacionais como os principais agentes das
relacdes internacionais, mesmo reconhecendo-se nio serem mais os tUnicos e
exclusivos, e sendo o BACEN parte do Estado, ndo ha como negar sua
influéncia na politica externa brasileira.

Além disso, o BACEN age no campo externo representando o pais como
um todo dentro dos organismos internacionais, perante empresas estrangeiras,
tanto financeiras como nao-financeiras, e como consultor do Ministério das
Relac¢oes Exteriores com voz e influéncia nas decisdes do Estado brasileiro.

Portanto, dificil refutar a hip6tese de que o BACEN seja um ator das
relacdes internacionais do Brasil. Da mesma forma que é dificil, quica
impossivel, citar outra institui¢do mais inserida na problematica externa do
pais. Além disso, ndo ha institui¢do estatal atuante no cendrio internacional que
esteja desconectada da realidade de seu Estado de origem, portanto estas
sempre atuardo tanto no nivel interno quanto no externo. Pode haver
instituigdes meramente domésticas, mas é dificil imaginar uma instituicio

exclusivamente internacional.
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Mauro Salvo

RESUMO

O artigo tem como objetivo caracterizar o Banco Central do Brasil
como um agente das Rela¢des Internacionais e que suas a¢des tanto internas
quanto externas tém alguma conotagdo politica dada a impossibilidade de
separar o econdémico do politico. Pretende-se demonstrar que a
democratizac¢do, a globalizacdo e a conscientiza¢do sobre a necessidade de
aumentar a transparéncia nas relagdes financeiras, econémicas e politicas e o
crescimento da cooperacdo internacional fortaleceram tanto as instituigdes
internacionais como as domésticas ou aumentaram a necessidade de que os
paises que desejam inserir-se globalmente desenvolvam instituigées fortes,
entre elas, seus respectivos bancos centrais.
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