RAC - Revista de Administragao
Contemporanea

C ISSN: 1415-6555
rac@anpad.org.br
Associacéo Nacional de Pds-Graduagao e

Pesquisa em Administragcao
Brasil

da Cruz, Adalberto Felinto; Matias-Pereira, José
Analise do Arcabouco Legal do Controle Congressual Sobre o Banco Central do Brasil
RAC - Revista de Administracdo Contemporanea, vol. 11, nim. 1, janeiro-marco, 2007, pp. 53-73
Associagédo Nacional de Pds-Graduacao e Pesquisa em Administracdo
Rio de Janeiro, Brasil

Disponivel em: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=84011104

Como citar este artigo [ &\ /"

Numero completo . I,
P Sistema de Informacao Cientifica

Mais artigos Rede de Revistas Cientificas da América Latina, Caribe , Espanha e Portugal

Home da revista no Redalyc Projeto académico sem fins lucrativos desenvolvido no ambito da iniciativa Acesso Aberto


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=840
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=84011104
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=84011104
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=840&numero=6771
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=84011104
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=840
http://www.redalyc.org

Andlise do Arcabougo Legal do Controle Congressual
Sobre o Banco Central do Brasil

Adalberto Felinto daCruz Jinior
Jost Metias-Pereira

Resumo

O presentetrabal ho teve como objetivo principal anaisar o arcabougo legal adisposi¢ao do Congresso
Nacional parao controle e supervisao das burocracias publicasfederais, com o intuito de contribuir
para o aprimoramento dos controles sobre essas agéncias estatais, tendo em vista o contexto de
aprofundamento da vivéncia democrética, ora experimentado no Brasil. Para tanto, utilizou-se
especificamente o caso do Banco Central do Brasil e procedeu-se a avaliagdes nos mecanismos de
governancalegal menteinstituidos sobre o Bacen, em vigor até outubro de 2003. A partir daanalise
pdde-se concluir que o processo de delegagdo e, conseqlientemente, aestruturade governancae de
tomada de contas por parte do Congresso sdo incompletos, na medida em que a autoridade
supervisora do Bacen se mostra mais efetivamente exercida pelo Poder Executivo que, em Ultima
instancia, detém os poderes efetivos relacionados ao controle e supervisio sobre aquela entidade
publica, em detrimento do Poder Legislativo. O controle parlamentar apresenta-se, assim, limitado,
irresoluto efreqlientemente restrito acircunstanci as de apreciago de decisdesjatomadas, fragilmente
vinculado com as etapas de formulacéo e implementag8o das poaliticas relacionadas a moeda, ao
crédito eao cdmbio.

Palavr as-chave: teoriadaagéncia; enfoque principal-agente; controle congressual ; burocracia; Banco
Central do Brasil.

ABSTRACT

Given the context of consolidation of the democratic experience in Brazil, this research seeks to
analyze the role of the Brazilian National Congress in controlling and supervising the federal
bureaucracies, aiming to contribute to theimprovement of the control over federal agencies. In order
to accomplish the documental research, it has been used the case of the Brazilian Central Bank
(Bacen). Theresearch hasbeen carried out by investigating thelegal governance mechanismscreated
over the Bacen which are represented by the existing legislation at October/2003. It has been
concluded that the del egation process and, consequently, the dynamics of accountability in use by
the National Congress seem to be flawed. This can be attributed to the fact that the oversight
authority over Bacen is effectively practiced by the Executive, which isthe ultimate owner of the
power over that public entity. Thus, the legislative control becomes more complex and usually
limited to circumstances under which decisions are already taken, as it has not been previously
linked with the stages of formulation and implementation of the monetary policy.

K ey wor ds: agency theory; principal-agent approach; congressiona oversight; bureaucracy; Brazilian
Central Bank.
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INTRODUGAO

Os Estados contemporéaneos estdo cada vez mais pressionados a oferecer a
seus cidaddos uma crescente e variada gama de servicos. Para tanto estdo tendo
de expandir seu aparato burocratico, afim de se aparelharem para responder as
crescentes demandas da sociedade. Contudo, “para evitar o problema de alto
grau de autonomia ou auséncia de controle por parte das agéncias publicas, os
politicos eleitos devem querer e poder controlar as burocracias que néo estéo
sujeitas asancado popular direta” (Loureiro, 2001, p. 49).

Assim, surge a necessidade de se criar mecanismos de responsabilizacdo das
burocracias que as tornem mais eficientes e a0 mesmo tempo responsavels,
evitando-se tanto as ameacas advindas da autonomia exagerada, quanto as
decorrentes de sua captura por interesses privados. Mecanismos de
responsabilizacéo, nesse sentido, sdo os instrumentos de controle reciproco dos
poderes por meio dosquaiso Legidativo, o Judiciario ediversasagénciasestatais,
fiscalizam os governantes de forma continuada e ndo apenas episddica, como
nos periodos de eleicdo.

No Brasil, ospoderes L egidlativo e Judiciario tém demonstrado débil capacidade
de exercer contrapeso sobre 0 poder Executivo, o qual tem exercido demasiada
autoridade sobre a condugéo das agéncias publicas, sem muito se preocupar com
a prestacdo de contas e transparéncia de seus atos.

Ademais, para Loureiro e Abrucio (1999), o cardter multipartidério do
presidencialismo brasileiro faz com que a administracéo publica possa se
constituir em moeda de troca nas negociacgdes de cargos publicos. Assim, pelo
padréo de interacdo do Executivo e Legislativo, ancorado na construcéo de
coalizBes majoritarias de apoio e sustentacéo ao Presidente da Republica, reduz-
se a capacidade de efetivo controle das agéncias burocréticas por parte do
Parlamento.

No caso das autarquias responsaveis pela conducéo dos assuntos econdmicos
e financeiros do governo, a fragilidade do controle e da supervisao congressual
intensifica-se. Por serem responsaveis por areas extremamente sensiveis da
administracado publica, essas organizacdesinsularam-se dos controles externos e
tornaram-se verdadeiros enclaves dentro do aparato estatal, impermeaveis a
influénciados outros poderes constituidos, que n&o o Executivo. Esseinsulamento,
se por um lado as tornou imunes a possiveis influéncias indevidas por parte dos
politicos, por outro transformou-as em 6érgdos ndo sujeitos a necessidade
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democratica de prestacéo de contas e responsabilizacdo (Loureiro & Abrucio,
1999).

Exemploilustrativo dessa situacao deinsulamento é o Banco Central do Brasil
- BACEN, autarquia criada no bojo das reformas encetadas pela revolugéo de
1964 eresponsavel pelaadministragdo dapoliticamonetériae cambial do governo
federal. Desde suacriacéo contou com consideravel distanciamento dainfluéncia
do controle legislativo; apenas recentemente, com o restabelecimento da
democracia, vem tendo sua atuacéo avaliada pelos congressistas, que tém
discutido melhores formas de acompanhar suas decisdes e de estabel ecer
mecani smos de responsabilizago de seus dirigentes. Sobre o assunto, Santose
Patricio (2002) declaram que “devido ao impacto das decisbes desta agéncia
especificasobreavidadosbrasileiros, o sistema politico ndo poderiadeixar de
colocar naagendaaquestdo do controle das agdes, muitas vezesdiscricionarias,
de seus dirigentes’.

Assim, em face dareconhecidalimitacéo de controle das agéncias publicas por
parte do legislativo, propds-se a seguinte questao de pesquisa: Como sio
estruturadas as prerrogativas de controle do Congresso Nacional sobre
0 Banco Central do Brasil?

Como objetivo central deste trabalho, teve-se a intencéo de qualificar o
arcabouco legal instituido pelo Congresso Nacional Brasileiro, parao controleea
supervisdo do Banco Central do Brasil, apartir dacaracterizagdo dosinstrumentos
de supervisdo congressual utilizados sobre aquela autarquia; da qualificacéo da
relagdes de governancaentreo L egislativo e aautoridade monetéria; edaavaliacéo
do processo de prestacdo de contas do Banco Central do Brasil perante o
Congresso Nacional.

O presente trabalho organizou-se de forma que, nesta primeira parte, foi
apresentado o temada pesquisa, evidenciando o problemaestudado e os objetivos
perseguidos. Na segunda e terceira parte, foi elaborado o marco tedrico, a
partir do qual se desenvolveu o trabalho, buscando-se evidenciar os principais
conceitosrel acionados ao control e legislativo, tanto sobre a burocracia publica
em geral, quanto sobre o Banco Central em particular. Na quarta parte, foi
descritaametodol ogia da pesquisa, definindo e especificando os procedimentos
metodol 6gicos adotados, 0 método e a natureza do estudo, as categorias de
analise e as fontes utilizadas para a pesquisa. Na quinta parte, foram
apresentados os resultados da pesquisa, em que estdo expostos os dados
col etados e desenvol vidaaanalise dessas informagdes, perseguindo o esquema
definido nametodologia. E nasexta parte, é feitaaexposicao das conclusdes e
das consideracOes finais.
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CONTROLE LEGISLATIVO SOBRE A BUROCRACIA

ParaM cCubbins, Noll e Weingast (1987), apremissafundamental damodelagem
do controle congressual sobre a burocracia é que os burocratas tém preferéncias
pessoais em conflito com as dos membros do congresso. E, se de um lado, as
escolhas dos politicos sempre sdo submetidas aratificacdo dos eleitoresviavoto,
de outro as escolhas das agéncias pUblicas ndo sio objeto dadisciplina€eleitoral.
Conseguentemente, na falta de um controle efetivo, as escolhas burocréticas
podem refletir as preferéncias pessoais derivadas da combinac&o entre valores
politicos privados, objetivos de carreira pessoal e aversdo ao esforgo,
especia mente esforgos que ndo revertam em beneficios pessoais.

Assim, como conseqliéncia da delegacdo de autoridade para os burocratas é
gue eles podem tornar-se mais experts sobre as politi cas sob suaresponsabilidade
do que os representantes eleitos, sendo possivel, para eles, obter vantagens das
informacdes a que tém acesso, como em toda a relacdo de agéncia. Dai surge a
guestéo de como os poaliticos eleitos podem, de forma razoavelmente efetiva,
assegurar que suasintenctes serdo perseguidas. O problemado controlelegidativo
daburocracia configura-se, entao, como tipico problema de principal -agente, no
qual as organizagdes publicas podem extrapolar de seus limites, ndo atuando de
acordo com as preferéncias dos politicos.

Ainda para os autores acima citados, porque 0 monitoramento e a supervisao
ndo sdo livres de custo, nenhum método de governanca administrativa sera
perfeito. Os representantes eleitos defrontam-se, assim, com um trade-off entre
a extensdo da aderéncia que eles podem comandar e o esforco despendido para
assegurar essaaderéncia, esforgo este que tem um custo de oportunidade, porque
também poderia ser usado para outros propdsitos politicos relevantes.

Para McCubbins e Shwartz (1984), o congresso exerce suas atribuicdes de
controle por meio de dois tipos de técnicas de supervisio congressual, a saber:

. supervisdo tipo patrulhade policia: analogaao uso das patrulhas de policia, é
centralizada, ativa e direta, dependendo da iniciativa do congresso para ser
deflagrada. Nelao congresso examinaumaamostrade agéncias com afinalidade
de detectar e remediar qualquer violacdo dos objetivos legislativos,
desencorajando as transgressoes. As agéncias sdo supervisionadas de diversas
maneiras, tais como | eiturade documentos, observacdes de campo e audiéncias
para questionar os responsaveis ou cidadaos af etados;

. supervisdo tipo alarme de incéndio, andloga ao uso do alarme de incéndio
real; essetipo de supervisao € menos centralizada, envolve menos atividades e
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intervencdes diretas. Ao invés de examinar uma amostra de decisdes
administrativas, procurando violagfes dos objetivos legislativos, o congresso
estabelece um sistema de papéis, procedimentos e praticas informais que
habilitam os cidadéos, individual mente ou em grupos organi zados, aexaminar
as decisdes das organizacOes e certificar se houve violagdes dos objetivos
congressuais. O papel do congresso consiste em criar e aperfeicoar esse sistema
descentralizado e, ocasionalmente, intervir em resposta as reclamacoes.

Segundo McCubbins et al. (1987), os mecanismos de supervisao classicos, do
tipo monitoramento, recompensa e puni¢do, podem servir para submeter os
burocratas recalcitrantes a humilhaco publica, o que devasta suas carreiras.
Embora essas acdes sejam reativas, pelo fato de se darem apds a ocorréncia de
alguma impropriedade, 0 que as caracteriza como controles ex-post, o valor da
punicdo multiplicado pela possibilidade de o comportamento impréprio ser
detectado e punido entra no calculo do custo do beneficio liquido do burocrata
que, eventualmente, pretenda af astar-se das orientagdes politicas. Caso adeteccédo
e punicao sejam suficientemente provaveis e a magnitude da punicao
suficientemente grande, aacao impropria pode ser detida. Assim, apresencadas
sangBes prové algum tipo de protecdo contra inadequacgtes, ao forcar os
administradores a antecipar a reacdo dos politicos sobre suas decisdes.

Contudo, ainda paraaquel es autores, por €les proprios, recompensas e punicdes
nao tratam diretamente com o problemadainformacao assimétrica. Se asagéncias
tém melhor informacdo, elas tém espaco discricionério ndo detectavel pela
supervisdo politica; assim, na auséncia de monitoramento, algumas decisdes
inadequadas ndo serdo objeto de punicdo. O sistema de recompensas e san¢des
também ndo é uma solucéo completamente efetiva para o problemade controle,
porgue pode impor custos igual mente aos atores politicos, porquanto, além dos
recursos alocados no monitoramento terem custo de oportunidade, os métodos
deimpb-lo podem gerar desgastes para os politicos, jaque os cidadaos podem ser
levados a ter duvidas sobre 0 desempenho dos eleitos e concluirem que séo eles
(os politicos) e ndo as agéncias que estao divergindo dos interesses publicos.
Além do mais, o ato de impor sancBes distrai a atencdo das agéncias do seu
principal objetivo, qual sgja, oferecer servigos publicos, focando suas energias
em minimizar os estragos de possiveis inadequagdes. Claro que se aimposicéo
de sangdes € onerosa tanto para os atores politicos quanto para os burocratas, 0
ardor para aplicé-las sera proporciona mente amenizado. Especificamente, nem
todos os atos inadequados detectados serdo punidos significativamente, o que
dard as agéncias incentivos adicionais para perseguir suas proprias preferéncias
as custas dos politicos. Dessa forma, monitoramento e sancdes ndo representam
uma solugdo perfeita para o problema da adequagdo burocrética, porque sdo
0Nerosos, inexatos e sujeitos alimitagdes fundamentais.
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ParaMcCubbinset al. (1987), outraformade solucionar o problemadeinducéo
dos burocratas a convergéncia para os interesses publicos é por meio do
estabel ecimento de procedimentos administrativos, conhecidos como controles
ex-ante. Essa modalidade de supervisio prové os meios de induzir a aderéncia
burocrética, ndo requerendo tempo, esforgo e recursos dos atores politicos,
habilitando-osaresolver os problemas de controle dasagéncias. O estabel ecimento
de procedimentos administrativos soluciona os problemas de assimetria de
informacgfes, a0 dar meios para suprir as desvantagens informacionais.
Estruturando os procedi mentos das agéncias, suas atividades ficam estabel ecidas
de tal forma que ha regulacéo das informacfes coletadas e disseminadas,
limitando-se as opgdes de escolha e a definicdo de estratégias. Caso a utilizagdo
dos procedimentos administrativos seja efetiva, a agéncia, sem necessidade de
qualquer intervencao, direcionamento ou atuacdo especia dos atores politicos, é
levada em diregéo as decisdes que os politicos teriam tomado eles préprios. Por
i S0 0 estabel ecimento de procedi mentos admini strativos adequados constitui-se
em mecanismo adicional para garantir a aderéncia das agéncias burocréticas,
amenizando os problemas de informagdo assimétrica e reduzindo os custos dos
métodos de monitoramento e punic¢éo. Os procedimentos administrativos podem
ser usados paraguiar as agéncias natomada de deci sdes que s§fam proximamente
consistentes com as preferéncias politicas.

Mitnick (1980) notou que os agentes publicos podem ser motivados pelo
interesse publico ou por seus prépriosinteresses, implicando que osreguladores
devem continuamente policiar a aderéncia da ac8o dos agentes ao interesse
publico. Contudo esse acompanhamento néo € isento de custo, o que faz com
gue, narelacdo entre politicos e burucratas, o principal, ou seja os politicos,
movido racionalmente, visando amaximizar sua utilidade, somente supervisione
0 que espera que lhe proporcione retorno. Além disso, tendo em vista a
racionalidade limitada e os custos de informacéo, os critérios de retorno parao
interesse publico sdo muito dificeis de medir. Assim, no relacionamento entre
principal (politicos) e agente (burocracias publicas), inevitavel mente, existeuma
perda de controle.

Oscustos de monitoracdo e apossibilidade de o principal decidir ndo monitorar
0 comportamento dos agentes, segundo citado autor, explicapor que osinteresses
publicos podem ser submetidos aosinteresses privados. Esse fato faz surgir uma
diferencaimportante entre 0 model o principal -agente aplicado ao setor privado e
0 aplicado ao setor publico. No modelo aplicado ao setor publico, se o principal
decide ndo exercer 0 monitoramento do agente, nenhum dos dois assume custo
adicional peladecisio ou pelaacdo indevidado agente. O custo € defato assumido
pelasociedade, que é o principal dos politicos. Oslegisladores assumirdo custos,
somente se, pelafaltade supervisdo, o publico tiver conhecimento daocorréncia
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de escandalos. Circunstancia que néo ocorre na aplicagdo do modelo principal-
agente ao setor privado.

Assim é que, levando em consideracdo as especificidades das relagdes de
agénciaque envolvem os politicos e as buracracia, Mitnick (1980) desenvolveu,
com base no arcabouco conceitual dateoriadaagéncia, um modelo institucional
ou regulatério do controle burocrético, e examinou o relacionamento entre os
agentesdaburocraciae seusprincipais, ou sgja, ospoliticos. Dessaforma, construiu
umatipologiadessasrel agdes de agénciageradas a partir das seguintes dimensoes:

. nivel de condescendéncial/consentimento entre principal e agente a partir da
acao dos agentes;

. afonte/origem das especificacdes das agdes dos agentes, e

. onivel dediscricionariedade atribuidaao agente pelo principal .

CONTROLE LEGISLATIVO SOBRE 0 BANCO CENTRAL DO BRASIL

O controle exercido pelo congresso sobre os 6rgdos governamentais €
influenciado pelos interesses dos congressistas que estdo centrados na
maximizagdo de suas preferéncias e utilidades. Dependendo de seus objetivos,
uma determinada estrutura de controle serd construida e um tipo especifico de
supervisao sera exercido. No caso brasileiro, especificamente, a par das
preferéncias dos legisladores, deve-se também levar em conta, para a andise
das estruturas de governanca sobre a burocracia, aforma pela qual o Congresso
Nacional seinsere naestruturapoliticado Estado, principal mente no que serefere
a0s pesos especificos de que dispde com relacdo aos outros atoresinstitucionais.
Como o modelo dainter-relagdo do Executivo e Legislativo no Brasil se danos
termos do presidencialismo de coalizdo, que consiste em complexo sistema de
interacBes politicas entre membros do Executivo, burocratas, membros do
Legidlativo e lideres partidarios, fica patente que as relagdes entre os poderes
Executivo e Legid ativo tém influénciadiretana prestagdo de contas das agéncias
publicas, notadamente do Banco Central do Brasil. No assim chamado
presidencialismo de coalizéo, o presidente organi za suabase de sustentacgo politica
por meio da distribuicdo de postos na estrutura do Executivo e verbas
orcamentérias aos partidos, e estes garantem 0s Votos Necessarios a aprovagao
do programa de governo.

Para Amorim Neto e Tafner (2001), no caso brasileiro, de um ponto de vista
formal, a burocracia estatal é agente de um Unico mandante - o Presidente da
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Republica— que, apartir da Constituico de 1988, passou ater a prerrogativa de
criar rgdospublicoseainiciativade propor projetosdele relativosaadministracao
publica (artigos 61 e 84 da Constituicdo Federal). Contudo a prerrogativa de
fiscalizar as agdes do Executivo é tarefado Legidativo, sendo responsabilidade
doslegisladores o control e das decisdes dos membros das burocracias do Estado
(artigos 49 e 70 da Constituicdo Federal). Assim, o funcionamento do
presidencialismo de coaliz&o torna a agéo fiscalizadora do Congresso objeto de
negociacdo no seio das coaliz8es interpartidarias formadas para sustentar o
governo.

Para Santos e Patricio (2002), a politicamonetaria, por ser um temacomplexo
e estar envolvido em incertezas e riscos de impopularidade, trata-se de assunto
gue reune fortes incentivos para que seja delegado a agentes publicos
especializados. Contudo, na légica de funcionamento do presidencialismo de
coalizéo experimentado no Brasil, sepor um lado oslegid adores possuem incentivos
paradelegar apoliticamonetariaao governo, por outro possuem também incentivos
para se diferenciarem de deci sdes consi deradasi mpopul ares e conqui starem apoio
politico por meio da atividade de fiscalizac8o das acBes do Banco Central
consideradas indesgjaveis ou inadequadas, havendo, portanto, uma tendéncia a
construcdo de uma estrutura de controle do tipo ex-post, na qual as acfes de
supervisdo sdo exercidas na medida que houver interesses para sua deflagracéo,
desde que ndo haja prejuizo para a base de sustentagdo do governo.

Para os autores acima citados, a partir das circunstancias das rel agdes entre os
poderes publicosbrasileirosinfluenciadas que s20 por questBesinerentes ao proprio
funcionamento do sistemapol itico maisampl o, o tipo de controleimposto ao Banco
Central, além dadinadmicado relacionamento entre o L egislativo, o Executivo eo
proprio Banco Central, depende também da capacidade de controle legislativo
sobre as seguintes variaveis-chave da prestacdo de contas: @) os objetivos do
banco central; b) o grau de transparéncia com gue a diretoria do banco central
tomadecisdes e desenvolve outras atividades; e c) responsabilidadefinal de seus
dirigentes.

Aquelesautores asseveram que o grau de responsabilizagdo dos bancos centrais
perante o Legislativo serdmaior nas seguintes situagdes: quanto menos objetivos
tiverem; quanto maistransparente for atomada de decises por meio dadivulgagdo
de relatérios, comunicados, atas de reunides e comunicagdes aos dirigentes do
Congresso; e quanto mais bem definidafor aresponsabilidade dos dirigentesem
torno desses objetivos, com possibilidade de puni¢des, incluindo a demissdo. O
resultado final da prestacdo de contas dependeria ainda dos pesos dados pelo
Legidativo e pelo banco central aosobjetivos, atransparénciae aresponsabilidade
final dosdirigentes.
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Nesse sentido, Santos e Patricio (2002) ponderam que a partir da Constituicéo
de 1988, a estrutura de prestacéo de contas do Banco Central € montada com
ampladel egac&o de poder paraas autoridades do Executivo, no sentido de definir
a politica monetaria, paralelamente a definicdo de instancias claras para que o
Legidlativo promova as atividades de tomada de contas.

AsPEcTOS METODOLOGICOS DA PESQuUISA

O modelo conceitual desta pesquisa utilizou basicamente trés categorias de
andlise desenvolvidasapartir daabordagem tedricaanteriormente descrita, quais
sejam: atipologiade controle congressual; as dimensdes do model o de principal -
agente do tipo institucional; e as variaveis-chave da prestacéo de contas para
bancos centrais.

Naprimeiracategoriade andlise apreciada— atipologiado controle congressual
— desenvolvidanostrabal hos de M cCubbins e Schwartz (1984) e McCubbins et
al. (1987), admite-se que a supervisdo exercida pelo congresso sobre as
burocracias publicas é moldada a partir da assungdo do comportamento racional
dos congressistas, da sua motivacao por reeleicdes e da restricdo de tempo e de
conhecimento a que estédo submetidos. Nesse contexto os procedimentos de
controle podem ser agrupados em dois segmentos, e classificados como ex-ante
OU ex-post.

Os controles ex-ante tém natureza preventiva e procuram interferir na
configurag8o das organizagdes, instituindo estruturas e procedimentos que
garantam que as acles das agéncias dar-se-80 de acordo com os interesses e
orientacBes do legislativo. Esse tipo de controle busca organizar as agéncias de
forma que elas prestem contas de seus atos e se limitem a agir nas fronteiras
impostas pelaautoridade | egislativa. JAos controles do tipo ex-post tém natureza
reativa e sdo utilizados para atestar, a posteriori, se as agdes encetadas se deram
deacordo com as orientagdes congressuais. Visam, portanto, punir ou recompensar
as agéncias por atos ja cometidos.

Os controles ex-post podem ainda ser desmembrados nos tipos patrulha de
policia ou alarme de incéndio. A supervisdo tipo patrulha de policia depende
dainiciativa do congresso para ser deflagrada. Com ela o0 congresso examina
umaamostrade agéncias com afinalidade de detectar eremediar qual quer violacgo
dos objetivos legislativos, desencoragjando as transgressdes. Nesse tipo de
supervisao as agéncias sdo inspecionadas de forma centralizada, ativa e direta.
Ja na supervisdo tipo alarme de incéndio, ao invés de examinar uma amostra
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de decisdes administrativas, procurando violacfes dos objetivos legislativos, o
congresso estabel ece um sistema de papéis, procedimentos e préticas informais
gue habilitam os cidad&os a examinar as decisdes das organizagoes e certificar
se houve violagdes dos interesses congressuais. O papel do congresso consiste
em criar e aperfeicoar esse sistema descentralizado e intervir em resposta as
reclamacoes.

Nasegunda categoriade andlise utilizada— as dimensfes de andlise propostas
por Mitnick (1980) parao model o de principal -agente do tipo i nstitucional — tém-
se: a) o nivel de condescendéncia ofertado pelo principal ao agente, no presente
caso representados pelo Congresso Nacional e Banco Central do Brasil,
respectivamente; b) a origem das especificacfes para a atuacdo do agente, no
caso Banco Central do Brasil; e ¢) o nivel de discricionariedade do agente para
implementar as acles a seu cargo.

Naprimeiradimensdo (nivel de condescendéncia) levou-se em contao grau de
liberdade concedida pel o principal paraatuacao do agente. Analisou-se, assim, a
margem de a¢&o do agente permitida espontaneamente pelo principal e se suas
acOes precisam ou ndo ser constantemente submetidas a anuéncia superior. Na
segunda dimensao (origem das especificagdes), trata-se das fontes de poder
concedido pelo principal ao agente, levando-se em conta se 0 poder outorgado é
originario deingtitutosformais (contratos, leis e prescri¢ées) ouinformais (tradicéo,
costume ou aceitacao tacita). Naterceiradimensdo (nivel dediscricionariedade),
trata-se das acdes encetadas pelo agente, que sdo livres de condigdes impostas
pelo principal. Leva-se em conta 0 espaco deixado a discrigdo do agente para
sua atuacdo. O espaco discricionario pode tanto estar formalmente previsto ou
originar-se de lacunas deixadas nos contratos estabelecidos formal ou
informal mente.

A terceiracategoriadeandlise utilizadarefere-se asvaridveis-chave de prestacdo
de contas dos bancos centrais abordadas por Santos e Patricio (2002), quais
sgjam: a) 0s objetivos do banco central; b) o grau de transparéncia com que a
diretoria do banco central toma decisdes e desenvolve outras atividades, e c) a
responsabilidade final de seusdirigentes.

A variavel objetivosdo banco central refere-se aos objetivos e metasatribuidas
a instituicdo. A fim de garantir maior nivel de prestagdo de contas e
responsabilizacdo da instituicdo, deve-se atribuir-lhe um nimero minimo de
objetivos, preferencia mente afuncéo de garantir aestabilidade do poder de compra
damoeda, ou sgja, combater os desequilibriosinflacionarios. A variavel grau de
transparénciatem relacdo com o modo pelo qual adirecéo do banco central toma
suas decisdes e como as submete a apreciacdo da sociedade. A transparéncia
implicaacomunicagdo amplando so do resultado final da decis&o, mas também

62 RAC, v. 11, n. 1, Jan/Mar. 2007



Andlise do Arcabougo Legal do Controle Congressual Sobre o Banco Central do Brasil

daformapelaqual foi tomadaedos motivosquelevaram aingtituicéo adeterminado
posicionamento. Essa varidvel refere-se aos instrumentos de comunicagéo e
visibilidade utilizados pela autoridade monetéria em sua relagdo com outras
instancias. Jaavariavel responsabilidade final dosdirigentestém relacdo com os
incentivos negativos, ou sgja, as puni¢des utilizadas pel as autori dades supervisoras
do banco central no caso de desempenho insatisfatorio ou atuagéo indevida de
seus diretores. Essa variavel expressa 0s mecanismos de coercao a disposicéo
dos controladores daquela autarquia, para que possam fazer valer efetivamente
suas preferéncias. Também indicaum limite de atuacéo da direcdo daorgani zacéo
gue, em caso de descumprimento das orientaces recebidas, fica sujeita a
aplicacéo de penalidades.

O desenvolvimento deste trabalho deu-se por meio de pesquisa efetuada a
partir do arcabougo normativo vigente até outubro de 2003, tendo sido analisadas
asseguintes|eis, decretos e normas. a Constituicéo Federal (CF) (art. 21; art. 22;
art. 48; art. 49; art. 50; art. 52; art. 58; art. 61; art. 62; art. 70; art. 64; art. 84; art.
164; art. 192); aLei n°4.595, de 31/12/64 que dispde sobre apoliticae asinstituicdes
monetérias, bancérias e crediticias, criao Conselho Monetario Nacional (CMN)
e 0 Banco Central do Brasil (Bacen); aLei n° 9.069, de 29/06/1995 que dispde
sobreo Plano Real; 0 Decreto n° 3.088, de 21/06/1999 que estabel ece asistemética
de“metasdeinflacéo”; aLel Complementar n® 101, de 04/05/2000 que estabel ece
normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal; e
ale 10.524 (LDO), de 25/07/2002 que estabelece as diretrizes orcamentérias
para 0 ano de 2003.

ANALISE DOs DisposiTivos LEGAIS SOBRE A GOVERNANGA DO BACEN

A andlisedo disposto nalL e 4.595/64 e no art. 164 da CF, quetratam dacriacéo
do Banco Central - Bacen, do Conselho Monetario Nacional — CMN e da
competénciado Bacen paraemissdo de moeda, explicitaumaclaraeformalmente
especificada delegacdo para 0 CMN e para 0 Bacen, tanto da autoridade de
formular e implementar as politicas monetéria, de crédito e cambial, quanto de
normatizar e supervisionar o sistema financeiro nacional. Portanto ha uma
transferénciadas prerrogativas rel acionadas a autoridade monetaria paraaguel as
entidades. Note-se que ambas instituicoes (CMN e Bacen) situam-se no ambito
do Poder Executivo e lhes sdo concedidos amplos poderes, para em nome da
Uni&o, direcionar osrumos das politicasrelativasamoeda, ao crédito e ao cambio,
sem mencionar a necessidade de se envolver, a priori, o Poder Legislativo. Fica
evidente ainda que na constituicéo dessas entidades, bem como na definicéo de
suas responsabilidades e objetivos, ndo ha previsdo, pelo menos explicita, de
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prestacéo de contas perante outros poderes constituidos, principalmente o
Congresso Nacional. Verifica-se assim a concessdo de elevado nivel de
condescendéncia e discricionariedade a agentes, sem que sejam submetidos, ex-
ante, a mecanismos de controle e supervisdo que garantam ao Legislativo
participacéo na definicdo das linhas mestras das politicas piblicas de cunho
monetério.

E de se reconhecer, portanto, que originariamente a autoridade monetéria é
delegada a agentes publicos ndo eleitos, que passam a contar com a
condescendénciados politicos el eitos, principal mente legisladores, paraatuar com
consideravel liberdade no ambito de suas éreas de atuagdo. Frise-se que no artigo
4° daLei 4595, é mencionado que a competéncia do CMN segue as diretrizes
estabel ecidas pelo Presidente da Republica, levando ao entendimento de que ao
Congresso Nacional ndo € destinado papel de coordenagdo ex-ante no tocante a
esses assuntos. Fica patente, por tanto, que o Poder Legislativo, sede da
representacdo popular por exceléncia, ndo integra o nlcleo de formulagdo das
diretrizes econémicas relacionadas & moeda, tal como ocorre, por exemplo na
formulacdo da politica fiscal, em que o Congresso participa diretamente via
discussdo, aprovacdo e acompanhamento do orgamento da Uni&o.

Adicionalmente, observa-se que aautoridade monetaria sio destinados objetivos
multiplos: gest&o da politica monetéaria, cambial e de crédito, supervisdo e
regulamentacdo do sistema financeiro. Essa situacéo, segundo Santos e Patricio
(2002), de profusdo de objetivos, enfraquece o processo de prestacdo de contas
e responsabilizacdo, ja que, além do fato de esses objetivos poderem ser
concorrentes, a impossibilidade de se dedicar exclusivamente a uma meta,
prioritariamente, pode caracterizar-se como atenuante para a ineficacia ou até
mesmo acarretar a dispersdo de esforcos, gerando ineficiéncias. A prestagdo de
contasfica, assim, prejudicadanamedidaem queaautarquiatem de dar satisfacéo
sobre varios assuntos de natureza complexa, o que exige daautoridade supervisora
amanipulacdo de muitos conhecimentos einformacfes técnicas, dificultando seu
posicionamento e adeterminacéo de parametros adegquados de responsabilidade.

Outro aspecto que merece comentério € o fato de que em nenhum momento,
nas diretrizeslegais até aqui comentadas, ha previsdo de responsabilizaco clara
para os agentes publicos delegados. N&o sdo estabel ecidos critérios abjetivos de
responsabilidade e punicdo para esses 0rgaos, caso ndo atuem de maneira
adequadanos propoésitos definidos pelaproprialei.

Dos dispositivos constitucionais constantes nos artigos 21, 22 e 48 da CF, que
tratam das competéncias da Uni&o e do Congresso Nacional, pode-se inferir
guanto ao estabelecimento da necessidade de relagdo interativa entre o Poder
Legislativo, o Poder Executivo e aautoridade monetéria. Essarelacéo configura-
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se como uma espécie de controle do tipo ex-ante por regulamentar um
procedimento relativo adefinicéo dalegisiagdo sobreamoeda, o crédito, asfinancas
e 0 cambio, estipulando que cabe ao Congresso dispor sobre as Leis que
regulamentem esses assuntos. Ademais, concede ao Legislativo a atribuicdo de
legislar sobre a criagdo de Grgdos plblicos, o que estabelece uma relagdo de
principal-agente entre Congresso (principal) e burocracia (agente), ja que o
Legislativo participa da criacdo dos entes burocraticos. Contudo, apesar de
estabelecer a competéncia do Legislativo para o trato de matérias relevantes
para a Unido, os artigos em enfoque expressam claramente a necessidade da
sancdo do Presidente da Republica para tornar efetiva a legislagdo aprovada
pelo Congresso.

Essa particularidade do procedimento legisativo brasileiro, a0 mesmo tempo
gue estabelece o Poder Legislativo como ator do processo de regulacdo dos
assuntos da Uni&o, concede ao Presidente da Republica status privilegiado e alto
nivel de poder discricionario em matériaslegidativas, ao exigir asancéo presidencia
paraaefetivacdo dasleis. Essaatribuicdo, queimplicaapossibilidade do exercicio
do poder de veto as disposicles legislativas, na prética desequilibra a harmonia
entre os poderes e confere ao Poder Executivo a possibilidade de obstar a
implementacéo de normas que venham de encontro aseusinteresses. Essasituacéo
torna o Executivo um membro privilegiado do jogo de interagcdo e barganha que
caracterizao processo legislativo, submetendo o Poder L egidlativo aumasituacéo
de constante negociacéo e sondagem das preferéncias presidenciais.

As orientagBes constitucionais contidas nos artigo 61, 62, 64, 66 e 84 da CF
caracterizam o Presidente daRepublicacomo ator privilegiado perante os 6rgéos
burocraticos, incluindo o Banco Central, por determinar que, além de essas
organizagOes ficarem sob sua subordinagdo administrativa, o que lhe permite
dispor quanto asuaorganizacdo e funcionamento, ainiciativadasleisque estipulam
acriacdo de agéncias governamentais, dentre outras, € de suainiciativaprivativa.
Fica, dessa forma, evidenciado que na relagéo entre Poder Legislativo, Poder
Executivo e Banco Central, ha pelo menos dois principais, o Legisativo, por
participar do processo de regulamentacdo das agéncias publicas, e o Presidente
da Republica, a quem compete ndo sO a iniciativa legislativa sobre o assunto,
como também a direcdo superior da administracdo federal. O Presidente da
Republica, portanto, pode ser considerado um principal privilegiado, por deter
atribui gdestanto executivas quanto legid ativas, tornando seu relacionamento com
0S outros atores desvantaj0so para os demais.

Outro aspecto a ser considerado é que, ao deter ainiciativa legislativa sobre
assuntos daadministracao (art. 61 daCF), além daprerrogativade poder solicitar
urgéncianatramitacéo deleis (art. 64 da CF), o Poder Executivo exerce 0 assim
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chamado poder de agenda, pel o fato de ser ele quem escolhe o adequado momento
de se tratar dos assuntos de seu interesse, podendo assim escol her situagtes que
Ihe sejam mais favoraveis. A agenda legislativa fica, portanto, & mercé dos
interesses do Executivo que, além de tudo, dispbde do poder de decreto,
consubstanciado no instituto da medida provisoria (art. 62 da CF). Essa figura
constitucional confere ao Presidente daRepublicaodireito delegislar apriori do
processo legislativo convencional, tornando a atuacdo congressual uma
conseqiénciade suasiniciativas.

Ademais, no caso do Bacen, é claramente estipulado (art. 84 da CF) que a
nomeacao de seu presidente € de competénciaprivativado Presidente daRepublica,
ndo havendo a estipulacdo de mandatos estaveis, 0 que torna o presidente do
Banco Central demissivel apartir da vontade do chefe do Poder Executivo.

Nas disposi¢cdes constitucionais contidas nos artigos 49, 50, 52, 58 e 70 da CF,
gue tratam das atribuicdes e prerrogativas do Congresso Nacional, consagra-se
0 principio dafiscalizagdo congressual sobre o Poder Executivo, destinando-se
ao Congresso a incumbéncia de fiscalizar os atos daquele Poder, pelo que se
tornalegitimo ao Legislativo tomar as contas das burocracias publicas, podendo,
assim, interferir na conducéo dos negoécios publicos, ai incluidos os assuntos
relacionados a moeda. Deve-se ressaltar que as prerrogativas de controle do
Congresso, ditadas na Constitui¢éo, caracterizam-se como mecanismos de
supervisdo do tipo ex-post, que se ddo a posteriori da tomada de decisdes e
guando suas conseqliéncias, na maioria das vezes, ja estéio consumadas.

Contudo a praticalegislativaleva ao entendimento que esse tipo de controle é
derelevanteimportancia politica parao Congresso, umavez que so é deflagrado
em vista de questfes que venham ao encontro dos interesses dos congressistas e
representem possi bilidade de ganhos politicos. Nessa situacéo fica caracterizada
a fiscalizagdo do tipo alarme de incéndio em que a figura do fiscalizador s6
entra em agdo quando soa algum alarme, no caso, a reclamagdo oriunda da
sociedade.

Outra prerrogativa de controle legislativo refere-se a competéncia do Senado
Federal de aprovar a escolha dos diretores do Banco Central, incluindo seu
presidente (art. 52 da CF). Esse poder, que deveria dotar o Senado de destacada
importancia em face da condugdo da politica monetaria por implicar que, pelo
menos teoricamente, os indicados para conduzir o Bacen devam ter afinidades
com as expectativas do Congresso, pode ser caracterizado como um tipo de
controle ex-ante, por buscar garantir aderéncia da autoridade monetéria ao
Congresso previamente atomada de decisbes, implicando a presenca de pessoas
afinadas com o L egislativo dentre os dirigentes da organi zagdo. Contudo aprética
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ndo tem demonstrado esse significado, ja que, estranhamente, todos 0s nomes
submetidos pelo Executivo a apreciacdo congressual, para a diregdo do Bacen
tém sido aprovados.

Ostermos constitucionais constantes do art. 192 da CF postergam paramomento
ulterior o aprofundamento das defini ¢cbes sobre aorganizag&o do sistemafinanceiro
nacional; contudo prevéem que a estruturacdo de suas institui cdes podera dar-se
por meio de mdiltiplasleis complementares, o que poderafacilitar o tramite dessas
matérias. Cabe frisar que antes das ateracbes promovidas pela EC 40/2003, de
29/05/2003, o artigo 192, original mente, previaque aregulamentacéo do sistema
financeiro se dariapor meio de umaunicalei complementar. Essefato implicou,
naprética, aimpossibilidade de se regulamentar o assunto, jaque o temasistema
financeiro é muito complexo e envolve véarios outros subtemas além da
estruturag&o do Banco Central, como o funcionamento e supervisdo dos mercados
de seguro, resseguro, previdéncia, capitalizagdo, crédito e economiapopular.

A Lei n°9069, de 29/06/1995, que instituiu o Real como unidade moneté&riado
Brasil, também regulamentou aac&o do Conselho Monetério Nacional, do Banco
Central e criou, de forma objetiva, novos parametros de relacionamento com o
Congresso Nacional, o qual passou ater fungées mais bem definidas no tocante
a0 processo de conducao das politicas rel acionadas amoeda. A entradaem vigor
da aludidalei representou avango no processo de prestacéo de contas do Bacen
perante o Congresso Nacional, jaque foram estipulados prazos paraapresentacdo
das metas de expansdo monetéria que estariam ancoradas no montante das
reservasinternacionaisdo pais. Além disso previa-seapossibilidade de o Congresso
rejeitar as programacgdes monetérias propostas. Note-se que programacao
monetéria e 0 quantitativo de moeda em circulagdo, bem como a relacdo da
moeda nacional com a moeda norte-americana, o dolar, constituiam ancoras da
politica monetaria, entdo em vigor, e davam as condi¢des para a manutencéo da
estabilidade dos precos.

Contudo, do ponto de vista da participacdo congressual, é de se notar que o
prazo para a apreciacdo das matérias, dada a complexidade do tema, era
extremamente exiguo; somente dez dias (§ 2° do art. 6°). E a prerrogativa de
rejeicdo (8 3° do art. 6°), que poderia ser utilizada pelo Poder Legislativo, caso
ndo concordasse com a proposta, s poderia ser adotada in totum, ou sgja, 0
Congresso ndo poderia, aseu proprio juizo, estipular mudancgas na programacao
monetéria, cabendo-lhe, tdo-somente, aprové-laou rejeité-la. Assim, a despeito
da submisséo do assunto aapreciacéo legislativa, o que setinha, defato, erauma
consolidacdo da manutencdo da autoridade monetaria no ambito do Poder
Executivo, consagrando-se principiosjaprevistosnalei 4595. Dessaformaimpds-
se limites a acdo do Congresso e, 0 que poderia constituir um mecanismo de
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controleeficaz, por setratar dapossibilidade de manifestagéo a priori daautoridade
legislativa sobre 0 assunto, consolidando umasupervisao do tipo ex-ante, tornou-
semaisum rito formal aser cumprido pelo Legislativo.

Por outrolado, aLei 9.069 regulamentou procedimentosvoltados parao aumento
da transparéncia das decisfes da diretoria do Bacen, ao determinar que o
presidente daautarquiaenviara periodicamente, tanto paraautoridades executivas
guanto legidativas, relatérios e demonstrativos sobre a programac&o monetéria.
Essarotinaenseja o estabel ecimento de um controle do tipo ex-post, favorecendo
0 melhor acompanhamento da atuac&o da autoridade monetaria.

Posteriormente, passados quatro anos de vigénciadalL el 9069, asdiretrizesda
politica monetaria tiveram de ser novamente alteradas. O controle da expansdo
monetériadeixou de prover os estel 0s necessari 0s a manutencao da estabilidade
econdmicae, mesmo néo revogando oficialmente asdiretrizes estabel ecidas pela
citadalei, o governo por meio do Decreto Presidencial n° 3088, de 21/06/1999,
implementou o regime de metas de inflag&o.

A partir dai, constata-se que as prerrogativas anteriormente creditadas ao
Congresso, quanto a aprovacdo das metas de expansdo monetéria, ficam
obsoletas, ja que o cerne da politica monetéria deixou de ser o controle dos
agregados monetarios e passou a ser a busca da convergéncia das expectativas
inflacionérias do mercado em direcdo a meta de inflagéo estabelecida pelo
governo. A fixag&o do novo regime reforca os poderes do Conselho Monetario
Nacional, que fica responsavel pela fixagdo das metas de inflagdo, mediante
propostado Ministro da Fazenda e confere ao Banco Central a competénciade
executar as politicas necessarias para 0 cumprimento dessa meta, ndo se
atribuindo ao Congresso responsabilidades naformulacéo ou mesmo no controle
da nova sistematica.

N&o obstante essa limitagéo de controle, o decreto 3088 se ocupa de aspectos
relacionados a transparéncia da autoridade monetaria, porquanto, além de
determinar anecessidade do Banco Central divulgar com periodicidadetrimestral
Relatério delnflacdo, abordando tanto o desempenho do novo regime quanto o
resultado de suas decisfes, estabelece que, nos casos de descumprimento da
metainflaciondriafixada, cabe ao Bacen divulgar publicamente asrazdes do seu
ndo atingimento, por meio de carta aberta ao Ministro da Fazenda. Novamente
estabel ecem-se mecani smos de controle daautarquia por meio de procedimentos
do tipo ex-post, ou segja, apos a verificacdo da divergéncia, sO que unicamente
perante o Poder Executivo. Ao Congresso néo cabe, forma mente, nenhum tipo
de esclarecimento ou prestacdo de contas diretamente. Destaque-se ainda que
ndo sao previstos quaisguer tipos de sancdes a autoridade monetéria pela ndo
consecucdo dos objetivos determinados, situacdo que reitera o baixo nivel de
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responsabilizacdo daagéncia publica perante os politicos el eitos, notadamente o
Congresso Nacional.

A Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (LC 101, de 04/05/2000) instituiu
diversasinovagdes no processo de prestacédo de contas e transparéncia do Banco
Central, aém de ter dado maior suporte as agdes de supervisao do Congresso
Nacional. Assim, ao estabelecer a necessidade de submeter anualmente ao
Congresso, juntamente com a proposta de Lei de Diretrizes Orcamentarias —
LDO, naformadeanexo, os objetivos das politicas monetaria, crediticiae cambial,
as projecOes para os principais agregados e variaveis, e as metas de inflacao,
estabel ece-se um controle do tipo ex-ante, jaque ficainstituido um procedimento
gue da oportunidade ao Congresso de conhecer antecipadamente a orientacéo
gue esta sendo dada as politicas relacionadas a moeda, ao crédito e ao cambio.

Outro instrumento de supervisio congressud, instituido pelaL RF, é aestipulacdo
dapresenca, duasvezes ao ano, do Banco Central perante as comissdes tematicas
do Congresso Nacional para avaliagdo do cumprimento dos objetivos e metas
estipuladas, bem como paradiscussdo do impacto fiscal das operacdes do Bacen.
Essa medida, que institui uma sistemética de supervisdo do tipo ex-post pode
revelar-se eficaz na geracéo de convergéncia por expor os dirigentes do Bacen
a0 debate publico e presumir deles embasamento e propriedade na tomada de
decisdes, que poderdo ser objeto de questionamentos e até de contestacdo pelos
legidadores.

E de se atentar, ainda, para o que dispde a Lei de Diretrizes Orcamentérias
(LDO) de 2002, a0 fixar orientagdes para o exercicio orcamentério de 2003, e
estabelecer procedimentos a serem cumpridos pelo Banco Central. A LDO, ao
prescrever anecessidade do envio trimestral de informagdes contabeis, balancos
ebalancetes, ederelatério prévio areunido semestral previstanal RF, estabelece
um mecanismo de prestacdo de contas do tipo ex-post e submete o Bacen a
necessidade de dispor suas contas com transparéncia, ensejando maior
participacao do Congresso na supervisdo da autoridade monetaria.

CONCLUSOES

Da estrutura legal, ora analisada, transparece que a autoridade monetéaria &
delegada ao Banco Central, o qual detém as prerrogativas de execucédo das
politicas relacionadas a moeda, ao crédito, ao cambio e a regulamentacéo e
supervisdo do sistema financeiro nacional. Fica patente também sua
subordinag&o expressa e diretaadiretrizes emanadas de autori dades executivas,
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guais sejam: 0 CMN (composto por dois ministros de Estado e pelo préprio
presidente do Bacen) e o Presidente da Republica. Verifica-se, portanto, no
gue tange a supervisdo do Bacen, uma clara predominancia do Executivo,
cabendo ao L egislativo um papel subsidiario quanto ao controle da autoridade
monetéria. O desequilibrio de forcas entre os Poderes Executivo e Legislativo
agrava-se ainda mais, quando se leva em consideracdo as prerrogativas
presidenciais relacionadas aos poderes de agenda, de veto e de decreto, o que
implica a possibilidade de o Presidente da Republicainterferir diretamente no
processo legidativo, orainfluenciando nadeterminagdo do calendario legidativo,
oraobstando o fluxo da atividade congressual, ou ainda atuando diretamente na
elaborac&o das normas legais.

Assim, as atribui¢Ges de controle legislativo resumem-se, muitas vezes, na
aprovacdo dos dirigentes do Banco Central, indicados pelo Presidente da
Republica, & promocdo de audiéncias semestrais com o presidente do Bacen, a
fim de discutir assuntos, principalmente, relacionados aos impactos fiscais das
operacbes do Bacen, e a possibilidade de convocacédo de dirigentes para a
prestacdo de esclarecimentos, quando for julgado necessario. Assim, viaderegra,
as competéncias legais de controle assumidas pelo Congresso priorizam
dispositivos de supervisao ex-post, do tipo alarme de incéndio, o que implica
gue aacdo legidativase d4, geralmente, depois que as decisbesjaforam tomadas
e suas conseqiéncias, boas ou mas, ja estéo assumidas. Dessa forma, a atuagéo
congressual fica dependente da ocorréncia de eventos negativos, para os quais
segja necessaria a intervencdo do Congresso, por forca da repercussao do caso
junto a sociedade ou a grupos de interesse.

Os mecanismos de supervisao ex-ante previstos nas leis sdo de pouco alcance
e estéo geralmente relacionados a questdes orcamentarias ou a aprovacéo da
programacdo monetériaque, por sinal, janado representa el emento deimportancia
nadinémicadaconducado dapoliticamonetaria. Quanto aprerrogativacongressual
de aprovar osnomes dadiretoriado Bacen, € de seregistrar que ndo esta prevista
nenhuma participacdo do Congresso no processo de afastamento da diretoria,
que pode dar-se a discri¢ao do Chefe do Executivo, deixando de se estabel ecer,
portanto, um vinculo maior entre o Legislativo e o Bacen.

Adicionalmente, aestruturalegal que estabel ece a supervisao congressual sobre
0 Banco Central confere aautoridade monetaria, em relacdo ao Poder Legidativo,
alto nivel de condescendéncia, relativa especificacdo formal de atribuicbes e
elevado nivel dediscricionariedade. Alto nivel de condescendéncia, porque o Bacen
gozade consideravel grau de liberdade, principalmente em face do Legislativo,
para atuar sem ter de se ater a limites previamente estabel ecidos, sendo aqueles
relativosasmetas deinflagdo instituidos, exclusivamente, pelo Executivo. Relativa
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especificagdo formal de atribuigdes, porque, a despeito de que seus multiplos
objetivos estarem previstos em Lei, sua atual forma de atuacéo, orientada pelo
regime de metas deinflagdo, ndo contacom amanifestagdo congressual. E elevada
discricionariedade, porque as leis garantem ao Bacen amplo espaco de atuacéo,
sem claro delineamento de seus limites, e com a possibilidade de poder definir
sozinho, sem anuénciado L egidativo, os procedimentos operacionai s paraa cancar
as metas das politicas monetéria e cambial.

A analise da estrutura regulamentar da supervisao congressual sobre o Bacen
permite concluir, ainda, que é branda a capacidade de controle legislativo sobre
asvariaveisde prestacdo de contas daautoridade monetaria, conforme seexplicita

a seguir.

. Osobjetivos atribuidos ao Banco Central séo multiplos e estdo relacionados a
diversos assuntos, o que dificulta a efetiva supervisdo do Congresso, porque
confunde e torna dispersa a capacidade de responsabilizacéo.

. A transparéncia das decisdes da diretoria do Bacen pode ser considerada
satisfatéria pelo elevado nimero de informacdes e relatorios periodicamente
disponibilizados. Contudo, é de seressaltar que o processo de tomada de decisio,
guanto a administracdo do regime de metas de inflag&o, ndo esté prescrito por
norma congressual .

. A responsabilizac&o dos dirigentes da autarquiamonetéariapode ser considerada
fraca, pois ndo esta prevista nenhuma forma de punicéo nos casos de néo
serem atingidos os objetivos, como também nado estdo especificadas medidas
gue possam constranger previamente seu comportamento, ndo cabendo ao
Congresso nenhuma participacéo no processo de afastamento da diretoria do
Banco.

Finalmente, por todo 0 exposto, pode-se concluir que o arcabougo de controlee
supervisao e, conseqlientemente, o processo de tomada de contas do Banco
Central, por parte do Congresso, sdo imperfeitos, namedidaem que aautoridade
supervisorado Bacen se mostramai s ef etivamente exercidapel o Poder Executivo
que, em Ultima andlise, detém os poderes e atribuicdes especificamente
rel acionados ao control e daquel aentidade publica. Assim, o controle parlamentar
apresenta-se limitado, irresoluto e freqlientemente restrito a circunstancias de
apreciacdo de decisdesjatomadas, fragilmente vinculado as etapas de formulagdo
e implementacdo das politicas relacionadas a moeda, ao crédito e ao cambio,
tornando fragil a efetiva atuacdo supervisorado Congresso Nacional.

Artigo recebido em 12.08.2004. Aprovado em 27.10.2004.
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