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SINOPSE

O artigo tem como objetivo apresentar e analisar as fun¢des desempenhadas pelos bancos
publicos federais brasileiros, em uma perspectiva keynesiana, destacando seu papel: 7) no
fomento ao desenvolvimento econémico e regional, ao direcionar crédito para setores e
regioes especificas; 77) na agao anticiclica, especialmente ap6s a crise financeira de 2008; e 772)

no crescimento da bancarizacio da populagio brasileira de baixa renda.

ABSTRACT

This paper aims to present and analyze the functions performed by the Brazilian federal
banks, in a Keynesian perspective, emphasizing its role: i) in promoting economic
and regional development, by directing credit to specific sectors and regions, ii) the
anti-cyclical action, especially after the financial crisis of 2008, iii) and the growth of
banking of the Brazilian population of low income.

TAs versdes em lingua inglesa das sinopses desta colecdo ndo sdo objeto de revisao pelo Editorial do Ipea.
The versions in English of the abstracts of this series have not been edited by Ipea’s editorial department.
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O Papel dos Bancos Publicos Federais na Economia Brasileira

1 INTRODUCAO’

O sistema bancdrio brasileiro passou, durante a segunda metade da década de 1990, por
grandes transformagdes, que resultaram em enxugamento do nimero de instituigoes e
na entrada de bancos estrangeiros. Neste contexto, os bancos publicos também sofreram
importantes modificagoes: o Banco do Brasil (BB) e a Caixa Econémica Federal (CEF)
foram reestruturados; o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES)
passou a atuar no desmonte do velho Estado nacional-desenvolvimentista, a frente do
programa de privatizagoes das empresas estatais; as instituigoes financeiras estaduais foram
privatizadas sob o comandado do Banco Central do Brasil (BCB). Essas transformagoes
foram condicionadas por amplo conjunto de fatores de natureza macroecondmica, estrutural
e regulatéria. Entre esses, destacam-se a estabilidade dos pregos promovida pelo Plano
Real, a adesao ao Acordo de Basileia 1, a integracao do sistema bancdrio doméstico com o
internacional, seja pela maior liberdade de entrada e saida de investimentos estrangeiros e

nacionais, seja pela maior presenca de instituicoes estrangeiras.

Nesse periodo, é possivel caracterizar a atua¢do dos bancos publicos federais
em pelo menos quatro grandes dimensées. A primeira diz respeito a atuagao setorial,
sustentando os segmentos industrial, rural e imobilidrio, em distintas fases dos ciclos
de crédito. Muito embora o estoque de crédito dos bancos privados tenha crescido
entre 2004 e 2008 a taxas mais elevadas do que as dos bancos publicos, estes tiveram
um desempenho relevante quanto ao crédito setorial. O fomento ao desenvolvimento
constitui uma tipicafun¢io dosbancos puiblicos, em particular—masnao exclusivamente—
no provimento de financiamento de longo prazo, modalidade em que o setor bancdrio

privado brasileiro pouco atua — em geral, utilizando-se de fontes externas." O BNDES

" Artigo concluido com informacdes disponiveis até marco de 2010.

1. Historicamente, os bancos publicos brasileiros tém sido utilizados como instrumentos de fomento a atividade econémi-
ca. A carteira de crédito agricola e industrial (Creai) do Banco do Brasil foi criada em 1937 com o intuito de fomentar as
atividades produtivas preponderantemente voltadas para a agricultura. O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
(BNDE) foi criado em 1952 para financiar investimento em infraestrutura e, mais tarde, tornou-se principal fonte de finan-
ciamento de longo prazo para a industria. Para fomentar o desenvolvimento regional, foram criados em 1942 o Banco de
Crédito da Borracha, que se transformou no Banco da Amazonia (Basa), e em 1954 o Banco do Nordeste do Brasil (BNB).
Em 1964, foi criado o Sistema Financeiro de Habitacdo, tendo a frente o Banco Nacional de Habitacdo (BNH), cujas atri-
buicdes foram transferidas para a CEF em 1986. Nas décadas de 1960 e 1970, houve ainda a multiplicacdo dos bancos
de desenvolvimento estaduais — antes disso, a maioria dos estados brasileiros j& contava com os seus bancos publicos
estaduais. Ver, entre outros, Costa Neto (2004), Salviano Jr. (2004) e Cintra (2009).
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persiste como o principal banco de fomento brasileiro — figurando-se entre os maiores
do mundo entre os seus congéneres.” A fun¢io de fomento nio lhe é restrita, uma vez
executada pelo BB — a maior institui¢io de crédito rural — e pela CEF — a maior de
financiamento habitacional. Essas institui¢oes também fornecem capital de giro para
industria, comércio, servigos, modalidade fundamental para sustentar as decisoes de

produgio dos empresdrios, bem como crédito para o consumo das familias.’?

A segunda forma de atuagio dos bancos publicos federais é o desenvolvimento
regional, também executado pelo BNDES, pelo BB e pela CEF, dadas suas préprias
dimensoes e multiplas opera¢oes de fomento. Além destas institui¢oes, o BNB e
o Basa — organizados como bancos multiplos — desempenham papel crucial no
desenvolvimento regional, constituindo canais de direcionamento do crédito para

fomentar o desenvolvimento econémico e a infraestrutura das respectivas regioes.

A terceira é a atuagao anticiclica da oferta de crédito. Com o aprofundamento
da crise financeira global no quarto trimestre de 2008, os bancos privados retrairam
o crédito, o qual foi sustentado pelos bancos publicos, que atuaram de forma

anticiclica para contra-arrestar os efeitos recessivos oriundos da retragio do crédito

2. 0 Decreto-Lei ne 1.940, de 25 de maio de 1982, alterou a denominagdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Eco-
némico para Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social. Esta inclusdo do termo “social” foi motivada pela
incumbéncia de administrar os recursos do Fundo de Investimento Social (Finsocial), destinados a aplicagdo em projetos
definidos pelo presidente da Republica. O Finsocial consistia na arrecadacéo de contribuicdo social de 0,5% sobre a receita
bruta de empresas que efetuassem a venda de mercadorias, bem como de instituicdes financeiras e seguradoras. Cabe
destacar que, na pratica, apenas uma parcela pequena desses recursos foi efetivamente destinada ao BNDES. Desde 1985,
foi sendo repassada ao banco parcela cada vez menor de recursos provenientes da arrecadacdo do Finsocial, sendo que,
a partir de 1990, os recursos deixaram de ser transferidos ao banco, passando diretamente aos proprios ministérios, cujos
projetos eram definidos como prioritarios (BERNARDINO, 2005, p. 59). Sobre as transformacdes e o papel desempenhado
pelo BNDES, ver Torres Filho (2007), Santos (2006), Prates, Cintra e Freitas (2000) e Prochnik (1995).

3. Salienta-se que essa caracteristica dos bancos publicos federais — com excecdo do BNDES —, configurados em grandes
conglomerados, com atuacdo em praticamente todos os segmentos do mercado financeiro: banco comercial de varejo,
banco de investimento — inclusive de repasse de recursos do BNDES —, estruturagdo de operacdes de mercado de capitais
(crédito e capitalizacdo), carteiras imobilidrias e prestacdo de servicos — cobranga, administracdo de fundos de investi-
mento, administragdo de planos de previdéncia complementar, seguros, consércios etc. —, ndo sera explorada neste artigo.
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privado — interno e externo.* A quarta é a expansio da bancarizagio mediante

processo de inclusao bancdria das classes menos favorecidas.’

Este artigo tem por objetivo apresentar e analisar as fun¢des desempenhadas
pelos bancos publicos federais brasileiros, em uma perspectiva keynesiana,
destacando seu papel: /) no fomento ao desenvolvimento econémico e regional,
ao direcionar crédito para setores e regides especificas; i7) na acio anticiclica,
especialmente apés a crise financeira de 2008; e i77) no crescimento da bancariza¢ao

da populagao brasileira de baixa renda.

O capitulo estd estruturado em cinco se¢bes, a partir desta introdugio.
Na se¢do 2, apresenta-se breve discussao teérica a respeito do papel dos bancos
publicos. Na se¢ao 3, realiza-se uma descrigdo das transformagoes recentes do setor
bancidrio brasileiro. Na se¢do 4, discute-se a atuagdo dos bancos publicos nas quatro

dimensées enunciadas. Na secao 5, delineiam-se as consideracoes finais.

Antes de prosseguir, contudo, uma observa¢io metodoldgica. Este trabalho
utiliza como base para suas andlises mais gerais os dados fornecidos pelo BCB.
A principal varidvel é o saldo das operacoes de crédito do sistema bancdrio doméstico.
As informagoes fornecidas por este banco, porém, nio permitem distribuir as operagées
de crédito dos principais bancos publicos federais entre os setores. Para suprir esta
deficiéncia, utilizam-se os dados dos demonstrativos das operagdes de crédito das agéncias

de fomento oficiais divulgados pelo Departamento de Coordenagio e Governanga

4. 0 comportamento anticiclico do crédito ofertado por instituicdes financeiras pUblicas tem sido comprovado por diversos
trabalhos empiricos. Micco e Panizza (2004), por exemplo, encontraram evidéncias de que os empréstimos realizados por
bancos publicos sdo 84% menos prociclicos do que os dos bancos privados e que ndo ha diferencas significativas no
comportamento de bancos privados nacionais e estrangeiros. Ou seja, 0s bancos publicos contraem menos os emprésti-
mos durante os periodos recessivos, garantindo a oferta de crédito no momento em que os bancos privados ampliam a
preferéncia pela liquidez, e aumentam menos durante os periodos expansivos. Com isso, estabilizam o volume de crédito,
desempenhando um papel contraciclico. Para diferentes visdes sobre o papel das institui¢des financeiras publicas, ver BID
(2004), Yeyati, Micco e Panizza (2004, 2007), Caprio et /. (2004), Novaes (2007).

5. A contribuicdo dos bancos publicos como instrumento de politica financeira, entendida como fonte de competicao,
fomentando a reducdo dos spreads (diferenca entre o custo de captacdo e do empréstimo), das taxas de juros médias e
ampliando os prazos das operaces de crédito, bem como fonte de estabilidade do sistema, apoiando a liquidez de insti-
tuicdes mais frageis — pequenas e médias —, por razdes de escopo, ndo sera explorada neste trabalho. Ver Freitas (2009).
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das Empresas Estatais (DEST) do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao

(MPOG).® Como as fontes sdo distintas, os dados nio sio imediatamente compardveis.

2 BREVE DIS;USSI\O TEORICA A RESPEITO DO PAPEL DOS
BANCOS PUBLICOS

A necessidade de bancos especificos para fomentar o desenvolvimento econdmico
¢ alvo de controvérsias na teoria econémica, a qual contempla pelo menos trés
abordagens. A primeira, chamada de visio convencional, estd sintetizada no
modelo Gurley e Shaw (1955). Atribui-se a0 mercado financeiro o papel de
intermediar e transferir recursos das unidades superavitdrias, compostas pelos
agentes poupadores — que respondem pela oferta de fundos de empréstimo —,
para as unidades deficitdrias, representadas pelos agentes que consomem mais do
que poupam ou investem mais do que poupam — e por isso demandam fundos
de empréstimo. A taxa de juros, nesta abordagem, deve ser flexivel o suficiente
para equilibrar a oferta e a demanda de fundos de empréstimo. Assim, o modelo
Gurley-Shaw generaliza para os mercados financeiros os resultados segundo
os quais o livre mercado promove a alocagao mais eficiente dos recursos. Este
modelo, em conjunto com a hipdtese de repressio financeira formulada por
Shaw (1973) e McKinnon (1973), forma o corpo tedrico bdsico da liberalizacao
dos mercados financeiros. De acordo com a hipétese de repressao financeira,
em economias em que a taxa de juros real ¢ artificialmente baixa, os mercados
financeiros nio se desenvolvem, porque os agentes nao tém estimulos para
poupar. A economia fica relegada a operar com baixo nivel de investimento —
determinado pela disponibilidade de poupanca — e de crescimento. Além disso,
o governo ¢ obrigado a financiar-se via emissdo monetdria, o que resulta em
inflagdo” e em reducao da taxa real de juros, reforcando o processo. De acordo

com a hipdtese de repressao financeira, taxas de juros inferiores as de equilibrio

6. Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br>.

7. Isso porque as teorias convencionais assumem a inflagdo como um fendmeno essencialmente oriundo de pressdes de
demandas causadas pelo excesso de moeda em circulacao.
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(market-clearing interest rates) levam a outras distor¢oes, entre as quais alocagao
de recursos em projetos capital-intensivos ou em projetos menos lucrativos. Para
evitar tais distor¢des, recomenda-se limitar a intervengiao sobre os mercados
financeiros, sobretudo aquelas que gerem taxas de juros abaixo das de equilibrio.
Isto significa que a atua¢do dos bancos de desenvolvimento, dos bancos publicos

e do crédito direcionado causa “repressao financeira” e, por isso, deve ser evitada.®

A segunda abordagem assume a existéncia de falhas de mercado. Segundo esta
abordagem, taisfalhasimpedem que osresultados previstos pelaabordagem convencional
sejam alcangados. No caso especifico dos mercados financeiros, a incompletude dos
mercados seria a principal delas.” Segundo Stiglitz (1993), em economias menos
desenvolvidas, os mercados financeiros sio incompletos: os mercados de capitais sao
incipientes e 0s mercados aciondrios, muitas vezes, inexistentes. Os bancos privados,
por sua vez, tendem a privilegiar os empréstimos de curto prazo, desinteressando-se
daqueles projetos que, embora tenham um alto retorno social, tém baixa rentabilidade
privada e elevado risco. Esta situacio justificaria a interven¢io governamental. De
acordo com Stiglitz (1993), a atuagao dos bancos de desenvolvimento seria uma forma
bem-sucedida de enfrentar esses problemas. Ainda segundo este autor, em ambiente
de informagao imperfeita, o processo de alocagao deixa de ser baseado nos pregos, e a

hipétese de repressao financeira nao faz mais qualquer sentido.

A terceira abordagem, de corte keynesiano, parte do principio da demanda efetiva
— segundo o qual os niveis de emprego e de renda da economia dependem dos gastos
autdbnomos em investimento. O consumo induzido amplia esse impulso autdbnomo por

meio do multiplicador.'® Esta abordagem inverte, entéo, a causalidade da poupanga para

8. 0 modelo Gurley e Shaw (1955) e a hipdtese de repressdo financeira geraram, como desdobramentos posteriores,
trabalhos que tentaram demonstrar a ineficiéncia de instituicdes financeiras para o desenvolvimento. Ver, por exemplo, 0s
trabalhos de Fry (1997), Vittas e Cho (1995) e Cho e Sheng (2002). Araujo (2009) resume esses estudos.

9. A outra seria a assimetria de informacdes.

10. Nos ciclos recentes da economia mundial (entre 1983 e 2008), o crescimento do consumo das familias — sobretudo nos
paises desenvolvidos — “desconectou-se” da evolugdo da renda, particularmente, dos salarios e do emprego, e tornou-se
cada vez mais dependente do efeito riqueza e da expansao do endividamento. Dessa forma, Belluzzo (2009) sugere que a
funcdo consumo keynesiana perdeu sua simplicidade original.
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o investimento, presente na abordagem convencional, de investimento para a poupanga
(KEYNES, 1936). O investimento, segundo os keynesianos, depende das decisoes dos
empresdrios, tendo por base o retorno esperado dos ativos de capital e o seu financiamento,
em um sistema de moeda fiducidria no qual os bancos tém a prerrogativa de criar moeda
escritural — a partir de uma operagiao meramente contibil — é fun¢ao da preferéncia pela
liquidez. Ou seja, depende da disposi¢ao dos bancos em mobilizar os recursos iniciais
para o empresdrio financiar o investimento. Uma vez implementado, o investimento,
pelo efeito multiplicador, geraria uma renda, parte da qual seria destinada a poupanga,
exatamente na mesma propor¢io do investimento inicial. Contudo, os empréstimos
obtidos no sistema bancdrio, por meio de fundos rotativos (finance), constituem para os
empresdrios um passivo de curto prazo, inadequado a estrutura de longo prazo dos seus
investimentos.'" Assim, os empresdrios precisam alongar a estrutura de seus passivos —

processo que Keynes (1937a) chamou de funding."?

O funding pode ser provido via mercado de capitais ou de crédito. Em economias
com mercados de capitais pouco desenvolvidos ¢ comum o uso de instituigoes financeiras
de desenvolvimento, em geral, constituidas sob a forma de bancos publicos, operando
com crédito direcionado e taxas de juros inferiores as de mercado, para permitir que os
empresdrios tenham acesso a fontes de recursos (e, portanto, instrumentos financeiros)
que possibilitem a constitui¢ao de passivos de prazo mais longos, adequados as estruturas
de ativos, permitindo, assim, a expansio dos investimentos. Nessa perspectiva, os bancos
publicos e de desenvolvimento desempenham papel crucial no financiamento e na
coordenagao dos projetos de investimento, reduzindo seus riscos (UNCTAD, 2008, p. 92).

11. Conforme Keynes (1937b, p. 168): “(...) o finance constitui, essencialmente, um fundo rotativo. Ndo emprega poupanca.
E, para a comunidade como um todo, apenas uma transacao contabil. Logo que é ‘usado’, no sentido de ser gasto, a falta
de liquidez é automaticamente compensada e a disposicdo de iliquidez temporaria esta de novo pronta a ser usada mais
uma vez. (...) Em sua maior parte, o fluxo de novos recursos requeridos pelo investimento ex ante corrente é suprido pelo
financiamento liberado pelo investimento ex post corrente.” Desse modo, o finance constitui-se de linhas de crédito ou
avancos bancarios que permitem antecipar recursos futuros (receita futura) com o propésito de financiar o investimento.
Portanto, antecede o investimento e ndo tem nenhuma relagdo com a poupanca prévia ou ex ante, mas com a criacdo de
crédito. Como sugerido, demanda por liquidez é o mesmo que demanda por empréstimos bancarios. Mas o motivo finance
néo se confunde com os outros motivos de demanda de liquidez — transacao, precaugéo e especulacao.

12. Sobre a discussao do circuito financiamento — investimento — poupanca — funding, consultar, entre outros, Studart
(1993), Cintra (1999), Belluzzo e Almeida (2002) e Almeida et al. (2009).
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3 TRANS'FORMAQ()ES RECENTES NO SETOR
BANCARIO BRASILEIRO

Como sugerido, os bancos publicos brasileiros tém atuado em pelo menos quatro
grandes dimensées: 7) fomento ao desenvolvimento econdmico, ofertando créditos
para setores ¢ modalidades em que os bancos privados nio tém interesses, dados os
maiores riscos e as menores rentabilidades — habitagao popular, rural, infraestrutura
urbana, exportagoes etc. — e/ou maiores prazos de matura¢io e maiores volumes —
inovagio tecnoldgica, matriz energética, de transporte e de telecomunicagdes etc.; 77)
estimulo ao desenvolvimento regional, por razdes semelhantes; 777) expansao da liquidez
em momento de reversio do estado de confianca, caracterizando agio anticiclica; e 7v)

promogao da inclusio bancdria.

A capacidade de os bancos federais cumprirem suas funcoes tipicas de instituigoes
publicas foi fortemente condicionada pelas transformagdes estruturais por que passou
o conjunto do sistema bancdrio brasileiro. Evidentemente, o impacto dessas mudangas
nao foi homogéneo entre as diferentes instituigoes. Esta secdo procura discutir essas
alteragbes mais gerais, realcando, sempre que possivel, as que mais impactaram os

bancos ptblicos — federais e estaduais.

O ponto de partida para a compreensio desses acontecimentos é 1994. O fim da
inflagio alta e cronica e a redugao das receitas proveniente do floating de recursos a partir
do Plano Real promoveram alteragio no ambiente macroeconémico, modificando as
perspectivas de rentabilidade e as estratégias de concorréncia das instituigoes bancdrias.
Por um lado, essas instituigoes perderam acesso aos ganhos inflaciondrios. Por outro
lado, passaram a promover politicas ativas de expansio dos empréstimos, principalmente
de curto prazo, beneficiando-se do aumento da demanda real por crédito (FREITAS,
2000, p. 239). O estado de confianga criado pela expectativa de estabiliza¢ao dos pregos
levou os consumidores, sobretudo os de renda mais baixa, a ampliar a demanda por bens
de consumo durdveis, devido ao aumento real e 4 preservagio do poder de compra dos
saldrios associados 4 queda da inflagdo. A expansiao da demanda por bens de consumo
durdveis desencadeou o crescimento da demanda por crédito dos setores comercial e
industrial. A ampliagio do grau de abertura financeira e as condigées internacionais
de liquidez viabilizam o acesso dos agentes financeiros domésticos ao funding externo,

favorecendo a expansio dos empréstimos.
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Com a subida das taxas de juros promovida pelo BCB e 0 aumento da inadimpléncia,
os bancos foram se tornando mais seletivos, dificultando o refinanciamento dos devedores nao
financeiros e das instituigoes bancdrias mais dependentes do interbancdrio. O aumento da
inadimpléncia levou os bancos a privilegiar as operagoes de tesouraria, sobretudo as operagoes
no mercado de titulos da divida publica. Esse movimento resultou em graves dificuldades para
algumas institui¢oes. Inicialmente, os pequenos bancos e aqueles criados a partir de instituigoes
financeiras ndo bancdrias foram os mais atingidos. Nao tinham estrutura para operar em
ambiente ndo inflaciondrio. Todavia, a inseguranca do puiblico na solidez do setor bancdrio, e no
mercado interbancdrio, provocou aumento na aversao ao risco, desencadeando “empogamento

da liquidez”, com bancos deficitdrios encontrando restrigoes para obter financiamentos.

Em agosto de 1995, o BCB interveio no Banco Econdémico e, em novembro, no
Banco Nacional. Em mar¢o de 1997, o controle do Banco Bamerindus foi passado para
o Hong Kong & Shangai Banking Corporation (HSBC). Para impedir a eclosio de uma
crise bancdria sistémica, o governo implementou conjunto de medidas: criou o Programa
de Estimulo a Reestruturacio e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (Proer)
— Medida Proviséria (MP) n° 1.179, de 3 de novembro de 1995, e Resolucio do Conselho
Monetério Nacional (CMN) n°2.208, da mesma data;'"? regulamentou o Fundo Garantidor
de Créditos — Resolugio CMN n° 2.211, de 16 de novembro de 1995; e aumentou o capital
minimo para abertura de novos bancos — Resolugao CMN n° 2.212, de 16 de novembro
de 1995. Foram ampliados ainda os poderes de interven¢io do BCB em instituigoes com
problemas de insolvéncia e iliquidez por meio da MP n° 1.812/1995 (Lei n° 9.447, de 14
de marco de 1997). O BCB passou a implementar também as regras do Acordo de Basileia
1, definidas pelo Basle Committee on Banking Supervision (BCBS, 1988). Pela Resolugao
n° 2.099, de 26 de agosto de 1994, foi exigido Indice de Basileia (capital sobre ativos
ponderados pelos riscos) de 8%, como sugerido no acordo, mas posteriormente elevado
para 11% (Resolugio n° 2.399, de 25 de junho de 1997). A Resolugao n® 2.682, de 21 de
dezembro de 1999, introduziu um sistema de classificagio das exposicoes de crédito em

nove niveis, sendo que cada nivel de risco estava associado a um percentual de provisao.'

13. As operagbes sob o amparo do Proer somaram R$ 20,36 bilhdes, entre 1995 e 1997 (VIDOTTO, 2002).

14. De acordo com 0 BCB, o Indice de Basileia das instituicdes financeiras do pais era de 18,4% em junho de 2009. Os altos lucros do
sistema tém contribuido para essa performance, ao elevar o patriménio dessas instituicdes. Além disso, os titulos publicos atrelados
a taxas pds-fixadas ndo geram nenhuma exigéncia de capital — os pré-fixados geram risco de mercado. Nos momentos em que os
ativos dos bancos crescem mais em titulos piblicos do que em créditos, a exigéncia de capital diminui e o Indice de Basileia aumenta.
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Além disso, o governo procurou estimular o ingresso de institui¢des estrangeiras
no setor bancdrio nacional.”” De acordo com o BCB, a entrada do capital estrangeiro
no sistema financeiro doméstico ocorreu, principalmente, pelo segmento dos bancos
que enfrentavam problemas patrimoniais, mas houve também a venda de grandes
institui¢oes varejistas domésticas — Banco Real a0 ABN-Amro Bank em 1998.' Nesse
processo, houve um aumento da participagio das instituigoes estrangeiras e uma

redugao das instituigoes publicas, especialmente das estaduais.

A reestruturagio dos bancos estaduais foi realizada mediante o Programa
de Incentivo 2 Reducio do Setor Publico Estadual na Atividade Bancdria (Proes) —
circular do BCB n® 2.742/1997 —, pela qual o BCB definiu as institui¢oes financeiras,
sob controle dos estados da Federagio, que poderiam solicitar o apoio financeiro e as
condigdes de acesso aos recursos.'” Dos bancos estaduais existentes em 1996, dez foram

extintos, seis privatizados pelos governos estaduais, sete federalizados para posterior

15. Legalmente, a entrada de bancos estrangeiros estava vedada (BRASIL, Art. 192, 1988). Entretanto, o Executivo passou
a utilizar brechas da legislacdo (BRASIL, Titulo X, Art. 52) para reconhecer como de “interesse do governo brasileiro” o
aumento da participacdo estrangeira no capital de instituicdes financeiras especificas.

16. Em 8 de outubro de 2007, um consdrcio formado pelo Royal Bank of Scotland, pelo banco espanhol Santander e pelo
belgo-holandés Fortis adquiriu 86% do banco holandés ABN-Amro Bank. O Santander ficou com todas as operacées do banco
na América Latina, inclusive no Brasil — havia adquirido o Banespa em novembro de 2000. Em 25 de julho de 2008, o Banco
Central do Brasil e o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade) aprovaram a fuséo entre o Santander e o Real.

17. A crise dos bancos estaduais teve origem na deterioracdo fiscal dos estados desde os primeiros anos da década de
1980, associada a diminuicdo dos recursos financeiros disponiveis devido aos cortes nos repasses da Unido e a queda das
receitas tributarias decorrentes da recessao econdémica e da aceleracdo inflacionaria. Neste contexto, os estados se torna-
ram mais dependentes das instituicdes financeiras estaduais, uma dependéncia que se agravava em periodos eleitorais. Os
bancos estaduais ampliavam os empréstimos concedidos aos respectivos controladores, além de carregarem os titulos de
divida ndo absorvidos pelo mercado. Diante dessa expansao dos financiamentos aos estados, os bancos estaduais foram
levados a praticarem politicas agressivas de captagdo de recursos, absorvendo taxas de juros superiores as praticadas
pelos bancos privados, com o objetivo de fazer frente as operacdes de crédito e a rolagem da divida mobilidria dos res-
pectivos governos. Assim, os bancos estaduais foram acumulando ativos de menos qualidade e perdendo capacidade de
implementar politicas regionais de crédito e promocdo do desenvolvimento. Segundo Barros, Loyola e Bogdanski (1998):
"0 problema dos bancos estaduais tem origem de natureza muito mais fiscal do que propriamente bancria, mas as suas
dimensdes ndo permitem outro tipo de solugdo”. A solucdo foi a adocdo do Proes, com o fechamento e a privatizagdo da
maioria dos bancos estaduais. Ver também Almeida (1998).
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privatizalc_;e’lo,18 cinco reestruturados com recursos do Proes e trés nao participaram da
reestruturacdo. Foi ainda autorizada a instalagao de 14 agéncias de desenvolvimento —

que ndo aceitam depésito do publico; portanto, ndo sio consideradas bancos."

Por suavez, as institui¢oes financeiras publicas federais foram capitalizadas por meio
da MP n° 2.196, de 28 de junho de 2001, que instituiu o Programa de Fortalecimento
das Instituigoes Financeiras Federais, o qual procurou adequar os bancos publicos a
uma forma de regulamentagio bancdria semelhante & dos bancos privados.”” O objetivo
era refletir “padroes internacionais estabelecidos pelo Acordo de Basileia 17, a fim de
tornar os bancos publicos federais “mais fortes, mais competitivos e, sobretudo, mais
transparentes . Alegava-se a necessidade de impor aos bancos publicos federais “a mesma
disciplina a que estavam submetidos os bancos privados”. A énfase na l6gica empresarial

privada foi colocada no mesmo nivel da suposta “missao institucional” de cada banco.”

Essas alteracoes institucionais refletiram na participacio dos diferentes segmentos do
sistema bancdrio. Os bancos estrangeiros ampliaram a participagio no total de ativos do setor,
que passou de 7,2% em 1994 para 29,9% em 2001, caindo para 21,2% em dezembro de 2008
(tabela 1).” Ampliaram também a captacio dos depésitos bancdrios, que subiu de 4,6% em

18. Os Bancos do Estado do Amazonas, do Maranhao e do Ceara foram adquiridos em leildo pelo Bradesco. O do Estado
de Goias, pelo Itad. Os do Estado de Santa Catarina e do Piaui, incorporados pelo BB; o primeiro em 6 de outubro de 2008,
o segundo em 1o de dezembro de 2008 — permitidos pela MP n¢ 443/2008. Em 20 de novembro de 2008, o BB adquiriu 0
Banco Nossa Caixa, do estado de Sao Paulo e, em 9 de janeiro de 2009, comprou 49,9% das acdes do Banco Votorantim.
Enfatiza-se que a partir da mesma MP (convertida em Lei no 11.908, de 3 de marco de 2009), a CEF constituiu a subsidiaria
Caixa Participacbes S/A (CaixaPar) para atuar no mercado de capitais, bem como adquirir outras instituigbes, como 35,5%
do Banco PanAmericano (27 de novembro de 2009).

19. De acordo com o BCB, o custo do Proes foi estimado em US$ 50,6 bilhdes (SALVIANO JR., 2004). Atualmente, restam
os bancos do Estado do Para (Banpara), do Estado de Sergipe (Banese), do Estado do Espirito Santo (Banestes), do Estado
do Rio Grande do Sul (Banrisul) e o de Brasilia (BRB).

20. Na verdade, o Banco do Brasil foi capitalizado em 1996, com a inadimpléncia do setor rural. Houve aporte de capital
mediante a emissdo de novas agdes no valor de R$ 8 bilhdes, sendo R$ 6 bilhdes do Tesouro Nacional e R$ 2 bilhdes da
Caixa de Previdéncia dos Funcionarios do BB (Previ).

21. 0 Programa de Fortalecimento das Institui¢Ges Financeiras Federais implicou emissdo liquida de R$ 29,8 bilhdes em
novos titulos de divida publica federal. Para a reestruturacdo dos bancos federais, ver Vidotto (2005). Para uma discussao
do BB, ver, entre outros, Andrade e Deos (2007) e Jung (2004).

22. Para diferentes avaliagbes sobre os impactos da entrada dos bancos estrangeiros no mercado financeiro doméstico, ver
Freitas (1999), Boechat Filho, Melo e Carvalho (2001), Vidotto (2002) e Carvalho, Studart e Alves Jr. (2002).
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1994 para 23,5% em 2006, caindo para 18,7% em 2008 (tabela 2). Na oferta de operagoes de
créditos, cresceram de 5,2% para 31,5% entre 1994 e 2001, reduzindo para 22,6% em 2008
(tabela 3). E, no patrimonio liquido, a participagio das instituigoes estrangeiras aumentou de
9,6% em 1994 para 32,9% em 2002, diminuindo para 22,2% em 2008 (tabela 4).

A expansio dos bancos estrangeiros foi acompanhada por um relativo encolhimento
do segmento privado nacional, mas em mais propor¢ao do segmento publico — que inclui as
Caixas Econdmicas Estaduais, mas exclui o BB, a CEF e 0o BNDES. A participagio dos bancos
privados nacionais no total de ativos do sistema recuou de 41% em 1994 para 33% em 1999,
vindo a recuperar-se em seguida, atingindo 50% em 2007. A participagao dos bancos piblicos
caiude 18% em 1994 para 5% em 2008 (tabela 1). Ainda no que se refere aos bancos piblicos,
a participacio no total de depésitos reduziu de 16% para 7%; no total de créditos, de 19%
para 6%; e no patriménio liquido total, de 11% para 7%, no periodo considerado (tabelas 2,
3 e4). A despeito desta queda, permaneceu relevante o papel das instituigoes publicas no setor
bancdrio — seja no volume de depdsitos, seja nas operagoes de crédito —, em razio da presenca
do BB e da CEE que representavam 23,2% do total de ativos em 2008.

TABELA 1

Participacdo das instituicdes nos ativos da area bancaria

(Em %)

Instituico 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Bancos publicos 514 522 509 50,1 458 430 366 32,0 347 372 344 325 365 279 283

Bancos publicos

omesdng 182 219 219 191 114 102 56 43 59 58 55 51 55 43 5
BB 182 139 125 144 174 158 156 168 17,1 184 174 154 178 138 144
CEF 150 164 165 166 170 171 154 11,0 11,7 130 115 121 132 99 88
Bancos privados 484 47,6 488 496 537 563 626 671 643 615 641 660 616 706 704
Nacionais 412 392 383 368 353 331 352 372 369 408 41,7 431 355 503 49,1
Estrangeiros 72 84 105 128 184 232 274 299 274 207 224 229 260 202 212
frzgf’tzra“"as de 02 02 03 04 05 07 08 09 1,0 13 14 15 1,9 15 13

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Plano Contabil das Instituicoes do Sistema Financeiro Nacional (COSIF)/BCB. Disponivel em: <http://www.bancocentral.gov.br>.

23. As cooperativas de crédito respondiam por ndmero expressivo de instituicdes, 1.453 em dezembro de 2008, porém
representavam apenas 1,3% dos ativos totais do sistema bancario; 1,3% dos depositos; 2,6% das operages de crédito; e
2,1% do patrimdnio liquido. Segundo o BCB, entre as cooperativas de crédito predominavam as de crédito mdtuo/empre-
gados (522); sequidas pelas de crédito rural (353); e pelas de crédito mituo/atividade profissional (207).
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TABELA 2

Participacdo das instituicdes nos depositos da area bancaria

(Em %)

Instituicio 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Bancos publicos 558 580 592 59,1 512 506 439 432 421 424 393 368 427 332 348
?ff;ﬁ;sp:;a"gf;s) 163 161 21,5 171 133 15 14 712 74 713 66 60 67 53 10
BB 151 176 145 180 174 191 171 170 17,7 186 17,1 165 197 155 16,7
CEF 24 243 31 241 205 199 195 191 169 165 156 143 163 125 11,2
Bancos privados 440 418 405 404 482 486 551 555 564 558 593 61,9 555 653 639
Nacionais 394 364 334 329 331 31,8 339 353 366 382 394 416 320 463 4572
Estrangeiros 46 54 72 75 151 168 21,1 201 198 176 199 203 235 190 187
Er‘;‘;f’ga“vme 02 02 03 05 06 08 10 13 15 18 14 14 18 15 13
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: COSIF/BCB. Disponivel em: <http://www.bancocentral.gov.br>.

Em suma, as institui¢oes financeiras estrangeiras ampliaram a participago nos ativos,

nos depdsitos, nas operagoes de crédito e no patriménio liquido. Esta ampliacao do papel das

institui¢des financeiras estrangeiras no mercado financeiro doméstico ocorreu, sobretudo,

em fungio da redugio da participagio dos bancos publicos estaduais mediante privatizagoes

e/ou extingdes. Entretanto, as alteragdes na estrutura bancdria nao dependeram apenas

de agdes das autoridades econdmicas. A flexibilizagio da legislacio veio ao encontro da

estratégia dos bancos internacionais, que procuravam fortalecer suas posicoes globais, para
diversificar suas fontes de receitas (FREITAS; PRATES, 2001, p. 97).

TABELA 3

Participacao das instituicoes nas operacoes de crédito da area bancaria

(Em %)

Instituicso 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Bancos publicos 592 621 581 522 532 47,5 391 248 286 327 313 305 388 320 369
?f:;&;f;’g!éﬁ;s) 189 235 235 103 89 81 51 31 48 45 44 41 45 36 59
BB 199 160 106 11,0 121 106 11,0 145 162 204 194 185 244 203 22,0
CEF 204 226 240 309 323 287 230 71 76 79 75 80 99 81 91
Bancos privados 405 37,5 41,4 471 459 514 597 736 697 651 665 67,2 584 656 605
Nacionais 353 31,8 31,9 354 31,0 317 345 421 397 413 41,3 408 275 427 37,8
Estrangeiros 52 57 95 11,7 149 198 252 31,5 299 238 251 264 309 228 226
Erzgﬁzra“"as de 03 04 05 07 09 11 12 16 18 21 23 23 28 24 26
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: COSIF/BCB. Disponivel em: <http://www.bancocentral.gov.br>.
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TABELA 4
Participacdo das instituicoes no patrimonio liquido da area bancaria
(Em %)
Instituicio 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Bancos publicos 342 362 331 323 268 261 194 161 163 165 175 184 199 157 167
?fg;&;fgﬁ!ég;s) "1 124 124 115 14 M1 57 35 46 43 47 47 47 39 12
BB 178 11,8 119 118 100 97 99 88 78 83 87 93 105 82 67
CEF 53 120 89 91 54 52 38 39 39 39 41 44 47 36 28
Bancos privados 651 624 656 661 716 722 786 819 81,6 81,2 80,0 787 769 81,7 812
Nacionais 555 493 542 51,8 498 467 503 51,1 487 532 529 542 551 660 59,0
Estrangeiros 96 131 114 143 219 255 283 307 329 281 27,1 246 218 157 222
fr"é‘éfga“"as de 07 14 13 16 16 18 20 20 22 22 26 29 32 26 21
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: COSIF/BCB. Disponivel em: <http://www.bancocentral.gov.br>.

Por sua vez, os bancos nacionais desencadearam agoes reativas, acompanhando os
desdobramentos do sistema. Em primeiro lugar, modificaram suas préprias estratégias,
adotando novas tecnologias, criando novos produtos — inovagoes financeiras — e
explorando novos mercados. Os trés maiores bancos privados nacionais (Bradesco, Itat
e Unibanco)** ampliaram seus niveis de internacionaliza¢io, passando a ter mais de
20% dos seus ativos totais no mercado internacional no fim de setembro de 2002. A
expansio externa tem trés objetivos bdsicos: ampliar suas fontes de captagao, ofertar
instrumentos para as empresas exportadoras e diversificar o espectro de investimento
dos seus principais clientes no exterior (BARROS ez al., 2004).

Em segundo lugar, a entrada de grandes bancos estrangeiros (ABN-Amro Bank,
HSBC e Santander) colocou para os bancos privados nacionais varejistas a necessidade

da defesa de sua lideranca e de seu poder de mercado (marker share). A reagao defensiva

24.0 Itad e o Unibanco anunciaram a fuséo em 3 de novembro de 2008, mediante a constituicdo de uma ho/ding da qual
as familias controladoras dos dois bancos assumiram 50%. Este formato da transagao surpreendeu o mercado e alimentou
rumores de que o caixa do Itau teria sido muito afetado pelas chamadas de margem na Bolsa de Mercadorias & Futuros
(BM&F) em operacdes de derivativos de cdmbio com empresas brasileiras. Com a higidez financeira sob suspeita, o Uniban-
co havia sido for¢ado a antecipar a divulgacdo dos resultados do terceiro trimestre e langar um programa de recompra de
agbes (FREITAS, 2009). Os rumores sobre as dificuldades de caixa dessas institui¢des foram objeto de entrevista e artigo do
ex-diretor do BCB (ROMERO; RIBEIRO, 2009; MESQUITA; TORGS, 2010).
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dos bancos varejistas nacionais também buscava evitar que a institui¢io se tornasse
vitima de uma operacio de aquisi¢ao por um banco estrangeiro. As grandes instituicoes
financeiras privadas nacionais — sobretudo Bradesco e Itat, em menor grau o Unibanco
— empreenderam movimento de compra de bancos estrangeiros que haviam entrado
no periodo anterior, principalmente na 4rea de administragao de recursos: o Bradesco
comprou o JP Morgan Asset Management, o Bilbao-Vizcaya Argentina (BBVA), o Ford
Leasing, o crédito direto ao consumidor do Banco Ford e o Deutsch DTVM (Asser
Management) e o American Express. O Itati comprou o BBA-Creditanstalt S/A, o Banco
Fiat e o Bank Boston. Eles adquiriram também parcela relevante dos bancos estaduais
privatizados, bem como os federalizados e, posteriormente, privatizados. Enfim, o
ambiente concorrencial estimulou a busca de escala e de poder de mercado, mediante
fusdes e aquisi¢coes, com impactos diretos no nivel de concentragio do setor. Entre
1995 e 2008, o percentual de ativos concentrados nos dez maiores bancos aumentou
de 64,4% para 75,3%. Esta elevada concentragio — acentuada pelos movimentos de
fusdes e aquisigoes — do sistema possibilitou préticas oligopolisticas de formagao de

pregos e tarifas e limitou a redugio dos custos dos servigos (tarifas e spread bancdrio).”

25. Freitas (1997, p. 69) salienta os diferentes mecanismos e formas de concorréncia bancéria, destacando o papel estra-
tégico da diferenciacdo continua entre as instituicdes. “Os bancos procuram singularizar-se uns em relacdo aos outros pela
construgdo de uma imagem de experiéncia, de tradicdo e de solidez; pela utilizacdo agressiva de técnicas de marketing
pela qualidade de suas equipes operacionais; pelas informagdes ‘privilegiadas’ obtidas nos seus relacionamentos estritos e
continuos com as suas clientelas, pelo desenvolvimento de novos instrumentos e praticas financeiras que correspondem as
necessidades de seus clientes etc. Todos esses meios possibilitam a obtengdo de vantagens do tipo monopolista e, em con-
sequéncia, maiores lucros.” Portanto, em estruturas bancarias oligopolizadas ndo parece suficiente fomentar a competicao,
facilitando a entrada de novos atores no mercado. A entrada de bancos estrangeiros resultou em acomodacdo dos novos
concorrentes ao padrdo de competicdo oligopolista predominante no mercado doméstico — com o abandono do mercado
pelas instituicbes que ndo conseguiram conquistar o espago minimo necessario. Ver também Oliveira (2009).
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4 ATUACAO DOS BANCOS PUBLICOS NO CICLO
DE CREDITO RECENTE

A atuagio dos bancos publicos federais — como instituicdes de fomento — estd
associada a gestao de fundos de natureza parafiscal, que possibilitam fontes estdveis
de recursos de baixo custo. O Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS)*
¢ gerido pela CEF; o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT)?” ¢ administrado
pelo BNDES; o Fundo Constitucional de Financiamento para o Nordeste (FNE)
gerido pelo BNB, o Fundo Constitucional de Financiamento para o Norte (FNO)
administrado pelo Basa e o Fundo Constitucional de Financiamento para o Centro-
Oeste (FCO) gerido pelo BB — fundos estes de desenvolvimento regional.

Também as exigibilidades sobre os depédsitos bancdrios — depésito a vista
e caderneta de poupanga — condicionam o padrio de atuagao dos bancos publicos
federais. O conjunto das institui¢des financeiras deve alocar 25% dos depdsitos a

vista e 40% da poupanca rural para o crédito rural. As taxas de juros nas operagdes

26. Trata-se de um fundo contabil, de natureza financeira e privada, formado pelo conjunto de contas vinculadas e individuais,
abertas pelos empregadores em nome de seus empregados (8% sobre a folha de salario), sob gestdo publica. Os recursos
somente podem ser utilizados pelos empregados em situacdes especificas, como aquisicdo de casa propria, falecimento etc.
Os recursos em nome dos trabalhadores depositados nas contas vinculadas sao remunerados com juros de 3% ao ano, mais a
inflacdo (Taxa Referencial — TR) mensal. Enquanto n&o sacados, os recursos séo destinados a lastrear financiamentos aos esta-
dos e aos municipios para obras de infraestrutura urbana e empréstimos hipotecarios a familias de baixa renda. Dessa forma, o
FGTS constitui uma fonte de poupanga compulséria para financiar investimentos em habitacdo popular, saneamento bésico e
infraestrutura urbana. Para uma discussao dos principais programas do FGTS, ver Cintra (2007b) e Carvalho e Pinheiro (2000).

27. 0 FAT consolidou as contribuicdes provenientes do Programa de Integracdo Social (PIS) e do Programa de Formagdo do Patrimdnio
do Servidor Pablico (PASEP), alterando o propésito das referidas contribuicdes sociais (BRASIL, 1988, Art. 239). Passou a constituir um
fundo especial, de natureza contabil-financeira, vinculado ao Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), destinado ao custeio do Pro-
grama do Seguro-Desemprego, do Abono Salarial e, pelo menos 40%, ao financiamento de programas de desenvolvimento econdmi-
co a cargo do BNDES, sem prazo definido para o retorno do principal (montante de recursos do FAT absorvido pelo BNDES). Dada essa
caracteristica, o retorno dos projetos passou a realimentar os novos desembolsos, tornando-se o principal funding do BNDES. Para
um panorama dos principais programas do FAT, ver Prochnik e Machado (2008), Cintra (2007b), Machado (2006) e Prochnik (1995).

28. Os fundos constitucionais de desenvolvimento regional foram criados pela Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) (Art.
159, inciso |, alinea “c", e Titulo X, Art. 34), que assegurou 3% da arrecadacdo dos Impostos sobre a Renda e Proventos de
Qualquer Natureza (IR) e sobre Produtos Industrializados (IPI) para aplicacdo em programas de financiamento aos setores
produtivos dessas regides. A Lei no 7.827, de 27 de setembro de 1989, fixou as normas e os critérios de rateio dos recursos:
0,6% para o FNO, 0,6% para o FCO e 1,8% para o FNE — pelo menos metade dos recursos destinados para o semiérido.
Fixou-se também que a administracdo de cada um dos fundos seria distinta e auténoma. Para diferentes avalia¢des dos
fundos constitucionais, ver Cintra (2008), Deos (2007), Matos (2006a, 2006b) e Carvalho (2002).
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de custeio e comercializa¢do das safras agricolas giram em torno de 8,75% ao ano.
Devem também direcionar 65% dos depdsitos da caderneta de poupanga para o
financiamento habitacional.”” Ademais, a Lei n® 10.735, de 11 de setembro de 2003,
instituiu as bases para as operagdes de microfinangas, determinando a obrigacao de se
destinar no minimo 2% dos depésitos a vista ao microcrédito, ou seja, empréstimos
de até R$ 500 para pessoas fisicas e de até R$ 1 mil para microempresas, com taxas de

juros nio superiores a 2% ao més e prazo minimo de pagamento de quatro meses.

Dessa forma, o BB constitui a principal institui¢io provedora do crédito
rural, enquanto a CEF a instituicio predominante no crédito imobilidrio.
O financiamento da infraestrutura e da inddstria — mdquinas e equipamentos — é
provido principalmente pelo BNDES, embora o BB e a CEF também possuam
linhas de crédito para atender a estes setores. Por fim, nao obstante eventuais
momentos de desconcentragio do crédito para as regiées mais pobres do pais —
notadamente o Norte e o Nordeste —, o Basa e 0o BNB atuam como as principais
institui¢coes de fomento regional. O BB também opera como banco regional, na

medida em que administra o FCO.

A partir dessa caracteriza¢ao dos principais bancos federais brasileiros, bem
como da fung¢io dos empréstimos na perspectiva keynesiana, procura-se discutir
o recente ciclo de crédito, com destaque para o papel desempenhado por essas
institui¢des publicas. O crédito, medido em propor¢ao do produto interno
bruto (PIB), vem apresentando uma tendéncia ascendente e sustentada: passou
de 23,8% do PIB em abril de 2003 para 45% do PIB em dezembro de 2009.
Isso resultou da resposta do sistema bancdrio doméstico a uma série de eventos
macroecondmicos que reduziu a preferéncia pela liquidez, tais como expectativas
otimistas associadas a retomada do emprego e da renda, criacio do crédito
consignado com desconto em folha de pagamento e acelera¢ao do investimento

produtivo a partir de 2006 — interrompido pela crise financeira de 2008.

29. De acordo com o CMN, as institui¢des que ndo cumprirem as exigéncias do crédito imobiliario s&o punidas com o reco-
lhimento dos depdsitos ao BCB com remuneragao de 80% da variagdo da TR (2% ao ano), menor do que a remuneracdo
dos correntistas (TR mais 6% ao ano).
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Muito embora o estoque de crédito dos bancos privados tenha crescido a taxas
mais elevadas do que as dos bancos publicos durante o periodo considerado — pelo
menos até a eclosao da crise financeira internacional em setembro de 2008 — do ponto
de vista setorial, as institui¢des financeiras federais tiveram uma atuagao importante
para sustentar o ciclo de expansdo econdmica, em particular nos setores industrial,
rural e residencial. Foi também nesses setores que se concentrou a a¢io anticiclica
implementada pelos bancos publicos federais apds a crise financeira internacional.
O papel dos bancos publicos federais no financiamento dos setores industrial, rural
e residencial no ciclo recente de crédito — incluindo a agao anticiclica desempenhada
por estas instituicoes apds a eclosao da crise financeira internacional — constitui o tema
da subsecdo 4.1. A atuagio regional dos bancos publicos constard da subsecgio 4.2,
enquanto o papel desempenhado pelos bancos publicos tendo em vista o aumento do

grau de bancarizagao da populagao brasileira serd tratado na subse¢ao 4.3.

4.1 ATUACAO SETORIAL E ANTICiCLICA DOS BANCOS PUBLICOS FEDERAIS

Historicamente, os bancos publicos brasileiros respondem por mais de 40% do crédito ao
setor industrial, tendo alcancado 45% em setembro de 2009. Os dados disponiveis nao
permitem identificar como os recursos sao distribuidos entre as diferentes modalidades
de crédito — capital de giro, financiamento de longo prazo para a aquisi¢io de mdquinas
e equipamentos etc. Permitem, no entanto, identificar a atuagiao do conjunto de
institui¢des que constitui o setor bancdrio brasileiro nesta modalidade desde o inicio

do ciclo de crédito em 2003, realcando a importancia dos bancos publicos.

No grifico 1, percebe-se que a expansao do crédito ao setor industrial ocorreu
de forma mais intensa a partir de 2005 — portanto, quase dois anos apds ter sido
desencadeado o ciclo de crédito, que foi induzido em sua fase inicial pelo crédito as
familias. O crédito ao setor industrial permaneceu, evidentemente, atrelado ao ciclo
econdmico, cuja retomada datou justamente de 2006 e antecipou a expansio dos
investimentos que ocorreu a partir desse ano. Aparentemente, os dados levam a crer
que foram os bancos privados os principais indutores deste ciclo de crédito & industria,
j& que os seus saldos cresceram mais rapidamente do que aqueles referentes aos bancos
publicos. Houve, portanto, redugio da preferéncia pela liquidez dos bancos privados
em contexto de manutengdo dos principais componentes da politica econdmica pelo
governo que assumiu em janeiro de 2003. No entanto, uma vez confirmada a retomada

econdmica, os bancos puiblicos responderam de forma consistente.
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Os dados, no entanto, ocultam a importincia dos bancos ptblicos nesta retomada.
Vale lembrar que, até 2004, os oito bancos privados que figuravam entre os dez
maiores agentes financeiros repassadores de recursos do BNDES para o setor industrial
concentravam cerca de 60% destas operagdes — o maior banco publico, o BB, detinha
12,1%. Ou seja, além dos recursos préprios de tesouraria, os bancos privados contavam
ainda com uma grande fatia dos recursos repassados pelo BNDES (PRATES ez 4l., 2009,
p- 21), constituindo um funding destinado a operagéoes de financiamento de longo prazo,

fundamentais para qualquer movimento de retomada da atividade econdmica.

A composicio do funding das diferentes institui¢des que atuam na concessio de
crédito ao setor industrial coloca 0 BNDES no topo das institui¢des fundamentais para
a retomada do ciclo recente de crescimento. Como sugerido, o passivo do BNDES conta
com recursos oriundos do FAT, permitindo a realizacio de operagdes de financiamento
de longo prazo, associadas as decisoes de investimento, ao passo que os bancos privados
tendem a ficar restritos as operagdes de capital de giro, associadas as decisoes de produgao —
dada a estrutura financeira eminentemente de curto prazo —*° exceto quando se utilizam de
recursos repassados pelo préprio BNDES e/ou captados nos mercados internacionais. Isto
explica a forte relagao entre o expressivo crescimento real dos desembolsos do BNDES ao

setor industrial em 2005 (conforme mostra o grifico 2) e a retomada econdémica de 2006.

30. No auge do ciclo de crédito, por exemplo, entre marco e agosto de 2008, ocorreu a proliferacdo de uma inovaco financeira
no ambito da administracdo do passivo, o Certificado de Depdsito Bancério (CDB) com liquidez diéria (PRATES ez 4., 2009).
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GRAFICO 1
Taxa de crescimento real anual do crédito ao setor industrial
40
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Fonte: BCB.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ! Até setembro.

A queda expressiva dos desembolsos observadalogo em seguida, em 2007, ao contrério,
nao refletiu qualquer movimento de retragio econ6mica, mas tao somente foi compativel
coma queda das consultas® registradas no biénio anterior, conforme o grifico 3. E importante
notar que as consultas seguem um padrio ciclico: se expandem nos momentos de melhoria
dos estados de expectativas dos empresdrios e se retraem até que os investimentos resultantes
dos desembolsos — se efetivados, evidentemente — amadurecam. Efetivados os desembolsos,
os investimentos deles oriundos resultario em expansio econdmica. Se a expansio do ciclo
econdmico for consistente ¢ o estado otimista de expectativas se mantiver, haverd novo
ciclo de expansio das consultas. Como se pode observar no gréfico 3, o crescimento real
das consultas do setor industrial que antecedem o ciclo econdmico foi 0 maior dos tltimos
12 anos. Evidentemente, a capacidade de o BNDES (principal institui¢ao provedora de
financiamento de longo prazo) atender as consultas — ou seja, realizar os desembolsos — foi

determinante para a retomada do ciclo econdmico.

31. As consultas constituem encaminhamento de pedidos de apoio financeiro ao Sistema BNDES.

25




Brasilia, abril de 2011

" /. p—
, / /

10 / \ /
: / ~/

-10
-20

150

100

-50

GRAFICO 2
Taxa de crescimento real dos desembolsos anuais do BNDES a industria — 2003-2009
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Fonte: BNDES.

Elaboragdo dos autores.

Nota: ' Até setembro.

Obs.: Inclui os seguintes setores: bebidas; borracha e plastico; celulose e papel; confecgdo, vestuario e acessorios; construcao; cogue, petroleo e combustivel; couro, artefato
e calcado; farmoquimico e farmacéutico; fumo; gréfica; industria extrativa; madeira; maquinas e aparelhos elétricos; maquinas e equipamentos; metalurgia; minerais
nao metalicos; outros equipamentos de transporte; produtos de metal; produtos alimenticios; produtos diversos; quimica, téxtil; e veiculo, reboque e carroceria.

GRAFICO 3
Taxa de crescimento real das consultas anuais da industria ao BNDES — 1997-2009
50 {—
0 T T T T T T T T T T T
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Fonte: BNDES.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Até setembro.

Uma vez que a economia brasileira tenha iniciado um ciclo de crescimento, a partir

de 20006, o crédito ao setor industrial cresce consistentemente, acompanhado pelos demais

bancos publicos e privados, nacionais e estrangeiros. Esta trajetéria foi interrompida no tltimo

trimestre de 2008 com a eclosdo da crise financeira internacional e a divulgagao de perdas pelas

grandes corporagoes brasileiras em operagoes de derivativos de cAmbio.*> A mudanca sdbita no

32. Outra inovacdo financeira disseminada no auge do ciclo de crédito, entre marco e agosto de 2008, ocorreu no lado da
gestdo dos ativos, qual seja, 0s empréstimos vinculados aos derivativos cambiais. Sobre os impactos dessas operagdes, ver,
entre outros, Prates et al. (2009), Freitas (2009), Fahri e Borghi (2009) e Fahri (2009).
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estado de expectativas — em face de possivel quadro recessivo — fez que os empresarios adiassem
seus investimentos e reduzissem a produgio, e os banqueiros aumentassem a preferéncia pela
liquidez, retraindo a oferta de crédito a industria. De fato, entre janeiro e setembro de 2009,
a taxa média mensal de crescimento real do crédito industrial foi negativa para o conjunto
do setor privado — seja este de propriedade nacional, seja de estrangeira. A agio dos bancos
publicos foi, neste processo, fundamental para sustentar o volume de crédito ao setor industrial.
Note-se que, de outubro a dezembro de 2008, durante a fase mais intensa da crise, o saldo
do crédito concedido pelos bancos publicos ao setor industrial cresceu a uma taxa média de
4% ao més, muito superior & média de todo o ciclo de crédito iniciado em 2003. Esta taxa se
manteve elevada durante todo o ano de 2009, diferentemente dos bancos privados — nacionais

e estrangeiros —, cujo saldo do crédito industrial declinou em termos reais (tabela 5).

TABELA 5

Operacoes do SFN' — taxa média de crescimento real do saldo por atividades econémicas
selecionadas, por propriedade do capital — 2003-2009

(Em % mensal)

Setor financeiro publico Setor financeiro privado nacional

Industria Habitacao Rural TOTAL IndUstria Habitagao Rural Total
2003 -0,58 -0,21 2,09 0,52 0,36 -0,84 0,79 0,27
2004 -0,74 -0,54 0,44 0,21 0,00 -1,42 1,51 0,70
2005 0,75 1,16 1,14 1,16 0,88 0,04 0,48 1,80
2006 1,36 1,79 0,97 1,23 1,19 0,88 1,47 1,36
2007 1,13 1,23 0,13 0,81 1,88 0,86 1,15 1,94
2008 2,23 1,85 0,83 2,01 1,76 2,05 0,78 1,28
2009 1,41 3,55 1,03 2,50 -0,43 2,10 0,55 0,66
Out./2008-dez/2008 411 2,52 1,89 3,70 1,47 1,30 -1,26 0,39
Jan./2009-mar/2009 1,25 2,92 0,97 1,89 0,71 1,48 -1,02 0,10
Out./2008-set/2009 2,08 3,29 1,24 2,80 0,04 1,90 0,10 0,60

Setor financeiro privado estrangeiro Setor financeiro total

Industria Habitacdo Rural TOTAL IndUstria Habitacao Rural Total
2003 -2,35 -1,20 2,93 -1,26 -0,63 -0,47 1,90 0,01
2004 -0,62 -0,63 1,05 0,63 -0,43 -0,74 0,80 0,49
2005 0,73 0,88 0,70 1,77 0,80 0,91 0,90 1,55
2006 0,31 -0,51 0,75 1,13 1,10 1,40 1,05 1,26
2007 1,85 4,27 0,95 1.44 1,57 1,48 0,53 1.43
2008 1,82 2,20 0,04 1,05 1,96 1,92 0,69 1,49
20092 -1,01 2,63 -0,52 -0,05 0,27 3,21 0,67 1,22
Out./2008-dez/2008 3,08 3,56 0,47 1,08 2,80 2,44 0,77 1,69
Jan./2009-mar/2009 -0,54 2,62 1,06 -0,03 0,72 2,65 0,45 0,73
Out./2008-set/2009 -0,00 2,86 -0,27 0,23 0,89 3,02 0,69 1.34

Fonte: BCB.

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Setor Financeiro Nacional.
2 Até setembro.

Obs.: O crédito habitacional refere-se as operacées com pessoas fisicas e cooperativas habitacionais. Operagdes destinadas a empreendimentos imobiliarios sao classificadas
no segmento “industria”. O crédito rural refere-se as operacdes contratadas com produtores rurais e demais pessoas fisicas e juridicas em conformidade com as
normas especificas do crédito rural.
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Uma vez caracterizada a importincia dos bancos pidblicos no crédito ao setor
industrial, analisa-se o comportamento das principais institui¢oes ptblicas de fomento
federal. Os dados fornecidos pelo DEST permitem observar que BB ¢ BNDES detém,
desde 2006, mais de 80% do financiamento industrial das agéncias de fomento federal
(tabela 6). A participagio do BNDES declinou nos tltimos anos e cedeu espaco para
o BB. Os dados evidenciam mudanca de estratégia, sobretudo a partir do lancamento
do Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC), em 2007, quando o BNDES
passou a concentrar seus esforcos na sustentagio dos investimentos em infraestrutura
no bojo deste programa. Isto explica a relativa estagnagio dos saldos de empréstimos
e financiamentos deste banco para a indastria no biénio 2007-2008 (tabela 7).
Os saldos dos empréstimos e dos financiamentos do BNDES para a industria, no entanto,
cresceram mais de 53% em termos reais entre agosto de 2008 e agosto de 2009, refletindo
a sua atuacio anticiclica apds o contdgio da eclosio da crise financeira internacional no
sistema financeiro doméstico. Esta expansio nao resultou em aumento da participacio
do banco no crédito industrial entre as institui¢oes federais de fomento, porque sua agio

anticiclica para a agricultura foi ainda mais pujante, como indicado a seguir.

TABELA 6
Participacao dos saldos de empréstimos e financiamento das agéncias financeiras
federais de fomento para o setor industrial - 2005-2009

(Em %)

2005 2006 2007 2008 2009'
BB 25,71 32,05 36,53 38,35 43,88
CEF 1,13 1,17 2,31 2,28 2,46
BNDES 50,93 48,30 4417 42,79 39,75
FINAME 13,36 11,75 10,13 9,77 6,39
BASA 1,74 1,16 1,13 1,06 1,18
BNB 6,11 4,25 4,42 4,45 4,94
Total 100 100 100 100 100

Fonte: DEST/MPOG.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ! Até agosto de 2009.
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TABELA 7
Taxa de crescimento real anual dos saldos de empréstimos e financiamento das agéncias
financeiras federais de fomento para o setor industrial - 2009-2009

(Em %)

2006 2007 2008 2009'
BB 36,55 22,68 35,83 22,10
CEF 13,68 12,11 23,62 23,89
BNDES 3,89 (1,58) 0,08 53,74
BASA (26,88) 4,79 16,52 25,19
BNB (23,88) 11,96 27,29 44,99
Total 9,54 7,63 11,27 32,04

Fonte: DEST/MPOG.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Agosto de 2009 em comparacdo a agosto de 2008.

Quanto ao BB, a expressiva expansio desta institui¢do na concessio de
empréstimos e financiamentos para a industria, chegando a ultrapassar o BNDES no
terceiro bimestre de 2008, é algo que também chama atencio. E evidente que as duas
institui¢oes possuem atribuicoes distintas. Apesar de nao haver dados disponiveis, é
sabido que o BB, por sua fonte de funding, nao é instituicao especializada na concessao
de financiamento de longo prazo. A primeira hipétese para expansao deste volume de
empréstimos para o setor industrial é que ela tenha sido viabilizada pela atuagio do
BB como intermedidrio financeiro do préprio BNDES. De fato, segundo Prates ez al.
(2009, p. 21), o BB ¢é o maior agente financeiro repassador de recursos do BNDES a
inddstria, tendo repassado no primeiro semestre de 2009 R$ 1,7 bilhdo, contra R$ 968
milhées em 2004. Evidentemente, os repasses dos recursos do BNDES nio justificam
integralmente a expansio do crédito do BB a industria. A segunda hipétese, entio, é
que tenha crescido o volume de empréstimos para a modalidade de capital de giro,

também fundamental para sustentar um ciclo de crescimento industrial:

(...) a predominancia de linhas Finame (Agéncia de Financiamento de Maquinas e Equipamentos)
nas operacoes de investimento somada a posicdo de lideranca do BB como agente repassador dos
recursos do BNDES para industria fornecem indicios de que, no caso desse setor, a participacdo
dessas operacdes deve ser mais elevada do que nos demais. Todavia, ndo é possivel afirmar que elas
predominaram frente as operacdes de capital de giro concedidas a partir de recursos de tesouraria
(PRATES et al., 2009, p. 34-35).
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Por fim, a CEF detém pouca participa¢ao no segmento de crédito industrial.
Seu maior foco, como discutido adiante, é o crédito habitacional — o que nao
significa afirmar que o crédito industrial seja irrelevante para sua carteira.
Na verdade, esta modalidade vem registrando aumento expressivo, desde 2004,
quando esta institui¢ao passou a atuar com empresas de médio e grande porte,
especialmente nos setores quimico e petroquimico (PRATES ez al., 2009, p. 37).
Nao sendo a CEF um importante intermedidrio financeiro do BNDES, é provivel
que seus créditos ao setor industrial estejam essencialmente concentrados em

operagoes de curto prazo, como o financiamento para capital de giro.

Além do setor industrial, o setor rural constitui mais um segmento no qual
os bancos publicos desempenham papel crucial. Pelas caracteristicas inerentes a
produgio agricola, sujeita a mudangas climdticas, que podem ocasionar quebra
de safras e oscilagbes dos precos, sobretudo quando cotados em mercados
internacionais, ela se torna uma atividade mais arriscada. Para fomentar a
participagdo do setor bancdrio — publico e privado —, foi instituido um dispositivo
legal que determina a destinagao de 25% dos recursos oriundos dos depdsitos
a vista aos empréstimos ao setor rural. As taxas de juros nessas operagdes sio
fixadas pelo governo, em patamares inferiores as taxas de mercado.* Com isso,
o financiamento ao setor rural se expandiu desde o inicio do ciclo de crédito.
O boom nas cotacoes das commodities — sobretudo entre 2003 e meados de 2008
— certamente contribuiu para a redugio da preferéncia pela liquidez dos bancos
para este segmento, envolvendo os bancos privados nacionais, bem como os
estrangeiros (grifico 4). O grifico 5 explicita que os bancos publicos detém a
maior fatia do crédito ao setor rural, mantendo média histérica superior a 50%.
Desde o inicio do ciclo de crédito, em 2003, este percentual superou os 55%,

tendo se aproximado dos 60% em setembro de 2009.

33. De modo que figura entre as estatisticas do BCB de crédito com recursos direcionados. O que nao significa afirmar que
todos os empréstimos ao setor rural provém de recursos direcionados. O percentual oriundo de recursos livres, no entanto,
é irrelevante: 4,25% em setembro de 2009.
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GRAFICO 4

Taxa de crescimento real anual do crédito ao setor rural
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Fonte: BCB.

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Até setembro.

GRAFICO 5

Participacao do setor financeiro publico no crédito rural
61
X /\VA /_—./\/\
>9 /\V \
58

" V W/

55

”)”J”)")VVV ‘o‘o%@‘b‘o‘oé’\’\"\‘”'\“b“b‘b%%%é
QQQQQ QQQQQQQQB O O O QBQQQQQ
P S P& &S 0°<» \’9\"9\”9\%“\"9\'9\@@“\@\"9\“9@ KU IR GRS
NSO \é‘go N S S O I O S RIS O
Fonte: BCB.

Elaboracdo dos autores.
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Entre as principais agéncias federais de fomento, o BB constitui o principal
provedor de crédito ao setor, respondendo por quase 70%, seguido do BNB, com
pouco mais de 20% (tabela 8). E importante salientar o papel do BNB e do Basa,
como instituigoes gestoras do FNE e do FNO, fomentando o desenvolvimento
regional e rural, simultaneamente. Do total de recursos contratados junto ao FNE
em 2008, 36,2% foram destinados ao setor rural. Para o FNO, o percentual foi ainda
mais elevado, alcangando 48,6%. No caso do FCO, gerido pelo BB, as contratagoes

destinadas ao setor rural corresponderam a 60,3% em 2008.

TABELA 8
Participacao dos saldos de empréstimos e financiamento das agéncias financeiras
federais de fomento para o setor rural — 2005-2009

(Em %)

2005 2006 2007 2008 2009’
BB 62,75 69,33 69,41 69,38 69,98
CEF
BNDES 0,83 0,79 0,76 0,75 0,92
BASA 9,47 8,05 7,74 8,02 8,05
BNB 26,83 21,73 22,00 21,76 20,98
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: DEST/MPOG.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Até agosto.

Apesar da importancia relativa do BB no crédito rural, o volume de recursos
destinados a este setor tem crescido a taxas inferiores quando comparado a evolugio
do volume total de crédito concedido pela institui¢do, o que pode indicar mudanga
na estratégia do banco. Corrobora esta hipétese o fato de que, diferentemente do
que ocorre no setor industrial, 0 BB nio lidera o 7anking dos maiores repassadores de
recursos do BNDES para o setor rural (PRATES ez al., 2009, p. 249).%

O BNDES, por sua vez, guarda particularidades no que toca ao crédito
rural. Embora esta modalidade seja residual em seu ativo, o banco possui linhas de

financiamento destinadas ao investimento no setor rural, & modernizagio de frotas

34. Para uma discussao mais aprofundada do crédito rural, ver, entre outros, Oliveira (2003).
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— tratores, colheitadeiras etc. — e a0 aumento da produtividade e da competitividade
do complexo agroindustrial (incorporagio de progresso técnico).> Segundo Jesus Jr. e
Paula (2009, p. 5), no segmento do crédito rural, a participacio dos empréstimos para
investimento vem decaindo, diferentemente do que ocorre com o crédito de custeio,
indicando trés possibilidades: 7) maturagio do setor agricola nacional; 7) postergacio
da demanda para reposi¢io dos equipamentos; e 7ii) dificuldade dos agricultores em

obter financiamento devido a excesso de endividamento.

A eclosdo da crise financeira de setembro de 2008 também teve impactos sobre o
crédito agricola, atingindo mais gravemente os bancos privados estrangeiros, seguidos
pelos bancos privados nacionais (gréfico 4). Novamente, a agdo anticiclica dos bancos
publicos foi fundamental para sustentar o crédito rural em momento de mais aversio
ao risco dos bancos privados. Com efeito, o crédito rural total apenas desacelerou, sem
registrar taxas negativas de crescimento — vale dizer, retragao. Neste sentido, foi notéria
a atuagdo do BNDES que, embora detendo fatia residual do crédito rural concedido
pelas agéncias federais de fomento, elevou em quase 150% em termos reais o crédito
a este setor, entre 2007 e 2008 (tabela 9). Expansao que persistiu entre 2008 e 2009.

TABELA 9
Taxa de variacao real dos saldos de empréstimos e financiamento das agéncias
financeiras federais de fomento para o setor rural — 2005-2009

(Em %)

2006 2007 2008 2009
BB 15,69 2,12 8,26 19,03
CEF
BNDES (0,74) (1,19 148,94 111,64
BASA (11,03) (1,86) 1,73 6,39
BNB (15,21) 3,29 (1,28) 9,90
Total 4,70 2,01 7,39 17,01

Fonte: BCB.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Agosto de 2009 em comparagao a agosto de 2008.

35. Jesus Jr. e Paula (2009) resumem os programas do BNDES destinados ao setor rural.
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A terceira modalidade de crédito em que a atuagio dos bancos publicos
federais exerce papel fundamental na economia brasileira ¢ a habitacional. Esta
também demora a responder ao ciclo de crédito, vindo a apresentar taxas de
crescimento positivas somente a partir de 2005.°° Novamente, sio os bancos
publicos que concentram a maior fatia: 73% em setembro de 2009, contra 64%
em janeiro de 2003 (grifico 6). Segundo Freitas (2007, p. 57), somente 22
instituicoes do sistema bancdrio brasileiro participavam do Sistema Brasileiro de
Poupanga ¢ Empréstimo (SBPH) em 2006 e, portanto, estavam aptas a captar
depédsitos em poupanga e os direcionar para o financiamento habitacional.
Apenas uma era federal: a CEE? Como sugerido, as institui¢bes participantes
do SBPH devem destinar 65% dos depésitos da caderneta de poupanga para o
financiamento imobilidrio, dos quais 80% no minimo devem ser direcionados

para as operacoes de financiamento imobilidrio no 4mbito do Sistema Financeiro
de Habitacao (SFH).%®

36. Salienta-se que a Lei n® 10.931, de 2 de agosto de 2004, criou o conceito de patrimonio de afetacdo, de modo a admitir
tratamento tributdrio particularizado para os empreendimentos imobilidrios. Além disso, a MP ne 252, de 15 de junho de
2005, reduziu a aliquota do imposto de renda sobre receitas na venda de iméveis. A Lei n¢ 9.514, de 20 de novembro de
1997, havia instituido o regime fiducirio e a alienagdo fiduciaria para bens iméveis, aumentando o alcance desse instituto
de garantia ao crédito. Segundo o “art. 17. As operaces de financiamento imobilirio em geral poderdo ser garantidas
por: | — hipoteca; Il — cesséo fiduciaria de direitos creditérios decorrentes de contratos de alienacdo de imdveis; Il — caucdo
de direitos creditorios ou aquisitivos decorrentes de contratos de venda ou promessa de venda de iméveis; IV — alienacdo
fiduciaria de coisa imovel.” Estas alteracdes fomentaram as perspectivas de reativacdo dos financiamentos imobiliarios ha-
bitacionais com impactos positivos na indUstria da construcdo civil e nas instituicdes financeira que atuam neste segmento.

37. Seis eram estaduais, outras seis eram privadas nacionais e oito eram privadas estrangeiras.

38. Segundo Freitas (2007, p. 58): “sdo consideradas operagdes de financiamento habitacional no ambito do SFH, os
financiamentos para aquisicdo de iméveis residenciais, novos e usados, os financiamentos para a producdo de imdveis, as
cartas de crédito concedidas para a produgdo de unidades habitacionais e aquisicdo de iméveis residenciais, os financia-
mentos para aquisicdo de material para a construgdo ou ampliacdo de habitacdo em lote de propriedade do pretendente
ao financiamento, cédulas de crédito imobilidrio e as cédulas hipotecarias representativas de operacdes de financiamento
habitacional nas condicdes do SFH, as letras de crédito imobilidrio e as letras hipotecarias”.
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GRAFICO 6
Participacdo do setor financeiro publico no crédito habitacional — 2003-2009
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Fonte: BCB.
Elaboracdo dos autores.

O financiamento imobilidrio, com recursos direcionados, responde por 70% da
carteira da CEE. A participagao da CEF no mercado de crédito imobilidrio atinge 77,4%
do total. H4 nichos em que a CEF opera virtualmente sozinha, como nos empréstimos
para trabalhadores com renda de até trés saldrios minimos, com funding proveniente
do FGTS.” Todavia, diante das perspectivas positivas na distribui¢ao de renda, na
massa de rendimentos da populagio e na redugio das taxas de juros, o préprio BB
decidiu entrar nesse mercado, acirrando a concorréncia, por meio de uma parceria
com a Associagio de Poupanga e Empréstimo do Exército (Poupex). Pelo convénio

firmado em 2006, a Poupex iniciaria em fevereiro de 2007 a concessao de operagdes

39. A carteira com recursos livres responde por 30% — por meio de empréstimos pessoais, cheque especial, linhas de capital
de giro e desconto de duplicatas. Nesses segmentos, a CEF tende a atuar com uma ldgica semelhante a dos bancos priva-
dos, buscando maximizar lucros e remeté-los ao Tesouro Nacional — formagdo de superdvit primario. O crédito comercial
possibilita também rendimentos para custear operagfes menos lucrativas e manter uma base minima de capital para lastrear
suas atividades. Como sugere Costa (2004): “No caso da Caixa, uma percentagem consideravel dos créditos foi contratada
em condi¢Bes ndo praticadas por bancos privados, pois atendem as politicas pUblicas. A estrutura do banco tem custos que
devem ser recompensados em operag8es do segmento livre. As operagdes comerciais possibilitam um spread significativo.”
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de crédito imobilidrio para os clientes do BB e, em contrapartida, sua rede de agéncias
captaria depdsitos para a Caderneta de Poupanga Poupex. Os bancos privados, por sua
vez, procuraram realizar parcerias com as construtoras e as incorporadoras, efetuando
duplo movimento: financiavam as obras e os iméveis para os clientes, fidelizando-os
por prazo médio de 15 anos. Apesar desse movimento, estima-se que cerca de 50%
dos financiamentos das pessoas fisicas ainda seja realizado pelas préprias construtoras e

incorporadoras, em prazo médio de 60 meses.*

Assim, os bancos privados responderam de forma retardada, expandindo o
financiamento habitacional com mais vigor somente a partir de 2008 — ou seja, coube 4 CEF
sustentar o ciclo recente de expansdo do crédito habitacional na sua fase inicial. O programa
Minha Casa, Minha Vida, anunciado em mar¢o de 2009 com o objetivo de reduzir o déficit
habitacional do pais, por meio da construgao de um milhao de residéncias para familias de

baixa renda, permitiu a sustentagio do financiamento imobilidrio apesar da crise financeira.

4.2 ATUACAO REGIONAL DOS BANCOS PUBLICOS

Segundo Freitas e Paula (2009), a partir de um ponto de vista keynesiano, no qual o
sistema bancdrio nao atua meramente como intermedidrio financeiro, desempenhando
agoes ativas na alocagdo de recursos, a fungao de preferéncia pela liquidez também afeta
a disposi¢io em conceder crédito para determinada regio, podendo manter ou ampliar
desigualdades regionais.”' No caso brasileiro, o problema assume contornos quase que
dramadticos. A tabela 9 evidencia nio somente o grau de concentragao do crédito nas
regides mais ricas do pais, como também mostra a trajetéria recente de inexordvel
acentuagio deste processo de concentragio. Embora os dados nao sejam abertos por
institui¢oes financeiras, duas hipSteses parecem explicar o fendmeno, as duas associadas

a0 processo de consolidagao bancdria ocorrido durante a década de 1990.

40. Salienta-se que diante da expansao do mercado de capitais, 21 empresas do ramo imobiliario lancaram acdes na Bolsa
de Valores de S&o Paulo. Em 2007, o segmento de construcdo captou quase R$ 12 bilhdes com acdes. Os recursos foram
destinados as obras em andamento, a compra de terrenos e ao pagamento de dividas.

41, Ver em Freitas e Paula (2009, p. 2): “Regides que apresentam maior risco podem provocar maior preferéncia pela
liquidez dos agentes econdmicos e, dessa forma, a renda ndo consumida é utilizada para comprar riqueza ndo produta
(moeda e outros ativos liquidos), permitindo que determinadas regides possam sofrer de insuficiéncia de demanda efetiva”.
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Em primeiro lugar, constituiu estratégia deliberada do BCB promover a redu¢ao

do ntimero de bancos estaduais, importantes fontes de captagao de depdsitos e aplicagio

de recursos em suas respectivas regides. Em segundo lugar, o processo de reestruturagio

ao qual o BB foi submetido durante essa década levou esta institui¢ao a atuar segundo

critérios de bancos privados.*? Vale dizer, a preferéncia pela liquidez do BB nas regioes

mais pobres tende a assemelhar-se aquela dos bancos privados. Mesmo durante a

crise financeira de 2008, quando o BB atuou de fato como banco piblico, provendo

liquidez em um momento de reversio das expectativas e elevacio da aversio ao risco,

esta atuagdo tendeu a acentuar a desigualdade na distribui¢io do estoque de crédito.

Nao ¢ dificil apreender que se as atividades econdmicas se concentram nas regides mais

ricas do pais, também serd nestas regides que se dard a agdo anticiclica!

TABELA 10
Participacao do Estado e da regiao no crédito total concedido — Brasil, 1994-2007
(Em %)

E{S;Si‘g 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
DF 104 57 27 49 76 98 89 17 5 53 46 49 47 a1
GO 12 22 18 42 17 14 14 13 13 16 18 19 19 17
Ms 1,1 1,1 1,1 1 08 08 07 06 07 08 09 09 09 08
MT 038 13 14 1715 1,1 109 09 1,1 13 13 12 1
Centro- 135 104 72 119 116 131 119 106 79 89 85 91 87 17
QOeste
AL 04 04 04 06 06 05 04 04 03 03 03 03 03 03
BA 39 36 14 26 27 28 29 25 2 21 2 19 18 15
CE 16 18 2 13 13 1,1 1 11 08 0,9 1,1 109 08
MA 08 04 03 12 06 06 06 06 04 04 05 05 04 04
PB 04 03 02 03 03 05 05 04 04 04 04 04 04 04
PE 25 29 21 2 2 18 16 13 11 1 1,1 12 14 13
P 02 02 02 03 04 04 04 03 03 03 03 03 03 03
RN 02 03 03 04 04 05 05 04 03 03 03 04 04 03
SE 02 02 02 103 03 04 03 03 02 02 02 03 02
Nordeste 103 10 72 97 86 86 82 11 58 6 62 61 61 56
AC 0,1 0 0 0 0 0 0 01 0 0,1 0,1 o1 01 o1
AM 04 03 03 04 16 04 03 03 02 02 03 03 03 03
AP 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0,1 0,1 01 01 01
PA 06 06 8 2 08 07 06 06 05 05 06 06 07 07
RO 0,1 0,1 02 02 02 01 01 01 02 02 02 02 02 02
RR 0 0 0 01 0 0 0 0 0 0,1 0 01 01 01
10 0,1 02 02 02 02 02 02 01 01 02 02 02 02 02

(Continua)

42. Andrade e Deos (2007, p. 3), por exemplo, mostram que, apesar do controle acionario do Estado brasileiro e dos diferentes
programas e acOes de natureza publica, o BB atua “preponderantemente nos mesmos termos de um banco privado tipico”.
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(Continuacao)

iset;d;)/ 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Norte 1.3 1.2 8.8 29 2,8 1.5 1.3 1.2 1.1 1.2 1.4 1.5 1.6 1.5
ES 0,7 0,7 0,7 0.8 0,8 0,9 09 0.8 0,7 0,7 0.8 08 09 08
MG 57 6 4.8 4,7 4,6 4.8 5,1 4,7 4,8 5 5,6 6.4 5,2 5,1
R 17,9 "1 6,7 7,5 10,3 99 11,2 8,5 8,7 84 79 7,5 6,9 6,6
SP 38,3 44,6 52,7 51,7 491 48,9 49,6 56,1 60,1 57,9 56,5 55,3 57.3 60,5
Sudeste 62,5 62,4 64,9 648 64,7 64,6 66,8 70,1 74,3 72 70,8 70,1 70,2 73
PR 4.4 9 5,5 4,5 4,7 5 4,7 4.8 4,5 4.8 5,2 5 53 5
RS 5,6 54 4,9 4,5 5,5 5,4 5,2 4,5 4,7 53 58 6,1 58 5,2
SC 2,3 1.7 1.6 1.7 2 1.9 1.8 1.7 1.8 1.9 2,1 2,2 2.2 2,1
Sul 12,4 16,1 12 108 122 12,3 1,7 " 10,9 12 131 13,3 13,3 12,2
Brasil 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: Freitas e Paula (2009, p. 8).

Ao que tudo indica, a forma predominante de atuagio do BB no sentido de atenuar
as desigualdades regionais constitui a gestao do FCO. Nao obstante o papel diminuto
que estes recursos representam no total de ativos do banco, nao se pode duvidar da sua
importancia para o fomento das atividades econoémicas desta regido. A média de crédito
destinada pelo BB i regido Centro-Oeste era de pouco mais de 16% em 2007 (tabela 11),
o dobro da participagao desta regiao no crédito total no pais (tabela 10).

A CEE como sugerido, especializada no financiamento habitacional, nao ¢é
institui¢ao de fomento ao desenvolvimento regional, muito embora se reconheca que
a cadeia produtiva da construgio civil pode ser estimulada pela expansio ao crédito
habitacional. O que, diga-se de passagem, explica o ligeiro aumento da participagio
da regiao Nordeste na distribui¢do do estoque de crédito desta instituicdo em 2007
e 2008, conforme a tabela 11. O BNDES tende a reproduzir a estrutura desigual
de concentragio das atividades econémicas nas regides mais ricas, de onde provém
a maioria das demandas por financiamento e onde estao localizadas as empresas de
maior porte, em geral, ji estabelecidas no mercado e, portanto, com menor perfil de
risco. Como agéncias regionais de fomento propriamente ditas, destacam-se o BNB
e o Basa, gestores do FNE e do FNO, respectivamente. O FNE representa cerca de
60% das aplicagoes do BNB,* o qual concentra a totalidade dos seus empréstimos e

43, 0 BNB opera, além do FNE, outros programas e fundos federais, tais como o Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (PRONAF). Conta, além de recursos proprios, com os do Fundo da Marinha Mercante (FMM), da
Poupanca Rural, dos depésitos especiais do FAT e com outros oriundos de parcerias com institui¢des internacionais, como
0 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).
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financiamentos na regidao Nordeste.* O Basa, por sua vez, concentra mais de 90% do
g

seu saldo de empréstimos e financiamentos na regiao Norte.”

TABELA 11

Distribuicdo do estoque de crédito total por instituicdo e por regido — 2005-2009

(Em %)

BB 2005 2006 2007 2008 2009*

Norte 4,16 4,10 4,20 3,77 415
Nordeste 10,47 10,29 10,88 10,71 11,72
Centro-Oeste 18,30 16,86 16,18 15,59 15,35
Sudeste 40,05 4327 8,71 4827 47,83
sul 27,02 25,48 25,04 21,67 20,95
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
CEF 2005 2006 2007 2008 2009*
Norte 4,08 415 4,68 4,26 346
Nordeste 13,64 14,30 19,64 17,40 13,28
Centro-Oeste 9,51 9,48 10,83 10,46 11,72
Sudeste 54,75 52,18 44,65 48,15 53,53
sul 18,02 19,90 20,19 19,72 18,00
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
BNDES 2005 2006 2007 2008 2009*
Norte 2,94 291 3,15 4,04 5,26
Nordeste 7,57 773 7,64 7,32 11,15
Centro-Oeste 4,32 4,49 4,83 7,26 7,70
Sudeste 63,48 63,78 64,49 65,09 61,48
sul 21,69 21,08 19,89 16,29 14,41
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: DEST/MPOG — varios anos.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ! Até agosto.

A distribuigdo regional do crédito industrial entre as cinco principais agéncias
federais de fomento tende a reproduzir a distribui¢io regional da renda, com forte

concentragio das operagoes de crédito do BB, da CEF e do BNDES nas regioes

44. Conforme os dados do DEST/MPOG.

45. 0 Basa, além de sua principal fonte de recursos, o FNO, conta com recursos proprios e outras fontes, tais como o Fundo de
Desenvolvimento da Amazonia (FDA), depésitos especiais do FAT, repasses do BNDES, do FMM e do Orcamento Geral da Unido.
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Sudeste e Sul, como mostra a tabela 12. Na verdade, podem-se agrupar as cinco
institui¢oes em trés grupos. No primeiro, englobando BB e CEF o ciclo recente
de crédito caracterizou-se por uma tendéncia de concentragio do crédito na regiao
Sudeste, alternando momentos de mais e menos intensificagio deste processo, o
que indica prevalecer a légica privada que tem norteado a politica financeira destas
duas instituigées no periodo recente. A eclosio da crise financeira contribuiu para
concentrar definitivamente o crédito industrial na regido Sudeste para as duas
institui¢oes, na medida em que foi o setor industrial um dos que mais se ressentiu da

maior aversao ao risco que permeou os bancos privados.

TABELA 12
Distribuicdo regional do crédito ao setor industrial a partir das principais agéncias
federais de fomento — 2005-2009'

(Em %)

BB 2005 2006 2007 2008 20097

Norte 1,14 0,93 0,91 0,88 0,96
Nordeste 3,63 2,93 3,82 4,42 4,69
Centro-Oeste 6,32 4,75 3,97 3,67 4,23
Sudeste 63,85 70,30 68,31 73,03 73,15
Sul 25,05 21,09 22,99 18,01 16,97
Total 100 100 100 100 100
CEF 2005 2006 2007 2008 2009%

Norte 1,22 1,29 1,86 1,63 1,23
Nordeste 11,32 11,85 14,12 12,14 9,39
Centro-Oeste 5,55 5,06 9,26 7,51 3,51
Sudeste 47,32 46,34 43,89 52,29 64,23
Sul 34,59 35,47 30,87 26,43 21,65
Total 100 100 100 100 100
BNDES 2005 2006 2007 2008 2009

Norte 0,74 0,95 0,90 2,86 3,35
Nordeste 16,43 16,12 15,53 16,19 24,64
Centro-Oeste 2,82 2,82 3,45 6,04 7,60
Sudeste 70,03 69,69 69,48 63,63 56,55
Sul 9,97 10,42 10,65 11,28 7,86
Total 100 100 100 100 100

(Continua)
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Basa 2005 2006 2007 2008 2009*
Norte 92,41 92,62 91,57 91,09 93,30
Nordeste 1,27 1,07 1,18 1,00 0,58
Centro-Oeste 3,70 4,08 3,79 2,89 2,12
Sudeste 2,31 2,21 3,41 5,00 4,00
Sul 0,31 0,01 0,06 0,02 0,00
Total 100 100 100 100 100
BNB 2005 2006 2007 2008 2009*
Nordeste 100 100 100 100 100
Total 100 100 100 100 100

Fonte: DEST/MPOG.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ! Até agosto.

No segundo, 0o BNDES, ao contrério, tem descrito uma trajetéria de desconcentragao,
ainda que ligeira, entre 2005 € 2007, e bastante intensa a partir de 2008. Essa desconcentragio
tem privilegiado a regiao Nordeste, que passou a concentrar mais de 24% do crédito
industrial desse banco em 2008, contra pouco mais de 16% do ano anterior (2007). Nao
se trata aqui de um resultado da a¢io anticiclica do banco, mas do apoio financeiro que a
instituigao tem dado a regiao, em particular ao complexo industrial-portudrio de Suape.

No terceiro, o Basa e o BNB constituem casos a parte. O BNB, como sugerido,
atua exclusivamente na regido Nordeste. Nesse caso, o alvo da investigagdo — que ndo
serd objetivo deste trabalho — deveria ser as desigualdades intrarregionais. Isto é, verificar
se as aplicacoes do BNB sio destinadas aos estados e aos municipios nordestinos de
mais dinamismo econdmico, reproduzindo as referidas desigualdades, ou se atuam
efetivamente com o intuito de reduzi-las.* Andlise semelhante deve ser efetuada para o
Basa, com o adendo de que esta institui¢do nio atua exclusivamente na regiao Norte.
Os dados da tabela 8 explicitam que, entre 2006 ¢ 2009, o Basa vem ampliando, ainda

que marginalmente, suas operacoes de crédito ao setor industrial para a regiao Sudeste.

46. Para Almeida, Silva e Resende (2006), em grande medida, os recursos dos fundos constitucionais sdo destinados as
areas de mais dinamismo econdmico em cada regido, o que pode contribuir para reduzir as desigualdades inter-regionais
a custa de mais desigualdade intrarregional.
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Jd a distribui¢ao regional do crédito rural entre as principais agéncias de fomento segue
um padrio distinto para cada institui¢io. De acordo com a tabela 13, em 2009, o crédito rural
do BB estava concentrado na regiao Sul, seguida das regides Centro-Oeste e Sudeste, em clara
tendéncia de desconcentra¢io em favor do Sudeste. O BNB, segunda principal instituigao
responsdvel pelo crédito rural do pais, como indicado, concentra 100% das suas operagoes de
crédito na regido Nordeste. O BNDES e o Basa, que detém parcela residual do crédito rural,
descreveram trajetérias distintas. O primeiro vem concentrando suas operagdes nas regides
Sudeste e Centro-Oeste, como resultado do maior apoio financeiro as cadeias de produgio
de agticar e graos (JESUS JR.; PAULA, 2009). O segundo nio registrou, entre 2005 e 2009,
operagdes de crédito rural para as regides Sul e Sudeste, concentrando-se na regiao Norte por
forca das regras de gestao do FNO. A CEEF, formalmente desobrigada de destinar parcela dos

depésitos a vista ao crédito agricola, ndo figura entre as mais importantes no crédito rural.*’

O padrao de distribuigao do crédito habitacional do pais é, ao que tudo indica,
o mais desequilibrado. A andlise da distribui¢io regional do crédito habitacional da
CEEF, entre 2005 e 2009, cujos dados constam da tabela 14, permite identificar dois
momentos distintos, envolvendo as regides Sudeste, Sul e Nordeste (a participacao das
demais regi6es permanece estdvel durante todo o periodo): o primeiro, que vai de 2005
até 2008, de intensa desconcentragio do Sudeste em favor do Nordeste e do Sul; e o

segundo, que se iniciou a partir de 2009, de intensa reconcentragio em favor do Sudeste.

TABELA 13
Distribuicdo regional do crédito ao setor rural a partir das principais agéncias federais
de fomento — 2005-2009"

(Em %)

BB 2005 2006 2007 2008 2009
Norte 3,40 3,70 3,88 3,36 3,43
Nordeste 7,33 7,49 7,72 7,53 7,72
Centro-Oeste 31,03 29,08 28,58 28,85 27,29
Sudeste 18,12 19,64 20,24 21,56 24,35
Sul 40,12 40,09 39,59 38,70 37,21
Total 100 100 100 100 100

(Continua)

47.Ver BCB (s.d.), além de Prates et /. (2009, p. 227).
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(Continuacéo)

BNDES 2005 2006 2007 2008 2009
Norte 3,13 5,98 15,42
Nordeste 19,20 18,63 17,97 5,98 4,94
Centro-Oeste 10,92 14,00 13,52 25,08 21,42
Sudeste 33,69 32,24 32,14 51,40 48,65
Sul 36,19 35,13 33,25 11,56 9,56
Total 100 100 100 100 100
Basa 2005 2006 2007 2008 2009
Norte 94,63 93,26 92,61 92,87 92,97
Nordeste 2,57 3,47 413 4,69 4,67
Centro-Oeste 2,80 3,27 3,26 2,44 2,36
Sudeste
Sul
Total 100 100 100 100 100
BNB 2005 2006 2007 2008 2009
Nordeste 100 100 100 100 100
Total 100 100 100 100 100
Fonte: DEST/MPOG.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Até agosto.
TABELA 14
Distribuicdo regional do crédito da CEF ao setor habitacional — 2005-2009"
(Em %)
2005 2006 2007 2008 2009
Norte 2,42 2,42 3,32 3,01 2,40
Nordeste 10,83 11,85 20,55 19,28 12,53
Centro-Oeste 9,03 9,34 11,50 11,58 9,38
Sudeste 61,86 58,27 45,05 45,38 55,13
Sul 15,86 18,13 19,58 20,76 20,56
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: DEST/MPOG.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ! Até agosto.
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4.3 CONTRIBUICAO DOS BANCOS PUBLICOS PARA AUMENTAR
0 GRAU DE BANCARIZACAO

Muito embora existam poucos estudos sobre grau de bancarizagio da sociedade
brasileira, os dados disponiveis apontam enorme concentra¢io das agéncias bancirias
nas regides Sudeste e Sul. Em abril de 2009, 2.187 municipios (quase 40% do
total) ndo possufam agéncias bancdrias nem postos de atendimento bancirio (PABs)

(tabela 15). Os indices pioram nas regiées Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

TABELA 15
Atendimento bancario no pais — agéncias bancarias, PABs e nimero de municipios por regido
(Em %)
Regides Municipio sem agéncia e sem PAB Municipio com uma agéncia Municipio com PAB e sem agéncia
Norte 61,9 19,4 1.8
Nordeste 57,0 28,0 0,2
Centro-Oeste 41,3 26,1 0,8
Sudeste 23,0 29,6 1,4
Sul 25,7 21,6 6,0
Brasil 39,2 26,3 2,0

Fonte: BCB.
Elaboracdo dos autores.

De acordo com o gréfico 7, o BB, a CEF e o BNB podem ser apontados como
institui¢oes responsdveis por um esfor¢o de desconcentracio das agéncias em beneficio
das regioes Nordeste, Norte e Centro-Oeste, na medida em que exibem, para estas
regioes, indicadores superiores aos da média nacional. Destaca-se que o BB éa instituigao
bancdria presente no maior nimero de municipios brasileiros: 3.442 municipios, contra
2.959 do segundo lugar, o Bradesco (BANCO..., 2009). Faz parte deste esfor¢o uma
ampliagdo dos chamados correspondentes bancdrios, como agéncias lotéricas, postais,
supermercados, padarias, lojas de materiais de construgio e de méveis. Entretanto, em
funcio das limitagoes inerentes a atuagio dos correspondentes bancdrios, o esfor¢o de
bancarizagao deve considerar outros meios. Nesse sentido, o Banco do Brasil criou uma
subsididria, o Banco Popular do Brasil (Lei n® 10.738/2003)* para conceder crédito

48. As taxas de juros nas operagdes do Banco Popular do Brasil s3o de 2% ao ano. Para garantir estas taxas de juros, 0s custos opera-
cionais precisam ser compativeis. Assim, praticamente 80% das operacBes deste banco sé&o realizadas por meio de point of sales (POS),
ou seja, aparelhos que ficam em balcBes, como os de crédito e débito em lojas, e ndo por agéncias convencionais; 10% por meio de
quiosques simples; e 0s outros 10% restantes por meio de agéncias simplificadas (ou miniagéncias), com dois microcomputadores.
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de R$ 50 a R$ 500 ao setor informal da economia — sem acesso ao crédito consignado.
O banco também atua na concessio de microcrédito, possuindo ao término de 2009
uma carteira de R$ 674 milhées e no PRONAF do governo federal, com uma carteira
de R$ 18,3 bilhoes (BB, 2010). Apesar destas agoes, o BB nio é a principal institui¢io

financeira a atuar no segmento de microcrédito, como mostra a tabela 15.9

GRAFICO 7
Distribuicdo das agéncias bancarias por regiao — abril de 2009
(Em %)
Total de agéncias bancarias Agéncias do BB, da CEF e do BNB

Centro-Oeste

Fonte: Ipea (2009, p. 75) e Banco Central do Brasil.

49, Salienta-se que o BB organizou o Programa Desenvolvimento Regional Sustentavel, que ndo se restringe a area de
atuacao do FCO, por meio da mobilizacdo de diversos agentes — Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(Sebrae), Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéria (Embrapa) e governos —, procurando apoiar diversas atividades
produtivas para que se tornem economicamente vidveis, tais como piscicultura, fruticultura, horticultura, bovinocultura,
ovinocaprinocultura, mandiocultura, comércio de reciclaveis e artesanato. A metodologia da articulagdo e mobilizagdo de
diferentes atores passou a envolver também associacdes, cooperativas, organiza¢des ndo governamentais, universidades e
governos municipais. Isso permitiu a elaboragdo de diagndsticos e de planos de negécios integrados de toda a cadeia de
valor, incorporando as etapas de producdo e distribuicao.
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TABELA 16
Principais financiadores do microcrédito — Brasil, dezembro de 2008
Instituicdo Carteira (R$ milhdes) Participacdo (%)

BNB 362 51,2
Banco Real (Real Microcrédito) 88 12,4
BNDES 70 10,6
Outros 176 25,8
Total 708 100,0

Fonte: Cadastro do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO).

O BNB ¢ a maior institui¢ao a atuar no segmento do microcrédito produtivo
e orientado, tanto urbano como rural, sendo responsdvel pelas mais bem-sucedidas
experiéncias brasileiras: o Crediamigo (linha de microcrédito urbano) e o Agroamigo
(voltado para a agricultura familiar). Ambos os programas utilizam o aval soliddrio,
por meio do qual trés a dez microempresirios formam um grupo que se responsabiliza
pelo pagamento integral dos empréstimos e contam com o apoio da Organizacio
da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP). Apresentam baixissima taxa de
inadimpléncia, gragas 2 metodologia de apoio técnico na concessao do crédito, que
auxilia na estruturagio da produgdo e na moderniza¢io dos negécios. No ambito do
Agroamigo, o BNB introduziu a figura do assessor de microcrédito rural, permitindo que
cada agricultor seja visitado antes de assinar seu contrato, quando se calculam os fluxos
de caixa dos pequenos empreendimentos e se arbitra a capacidade de endividamento.”
Em geral, o assessor de microcrédito rural é um técnico agricola da regiao que conhece
a comunidade. Com a proximidade, passa a existir compromisso de pagamento da
divida que nio se estabelece com uma instituigio abstrata e longinqua (o banco),

mas sim no Ambito de relagao de reciprocidade entre quem atribui e quem recebe o

50. O BNB contratou a empresa NeuroTech para criar um credit scoring, a fim de facilitar o trabalho dos assessores, com
base nos padrdes observados na carteira de microcrédito. Com isso, pretende-se disponibilizar os sistemas de aprovacdo de
crédito na internet, e ndo apenas nas agéncias.

46




Texto para
Discussao
O Papel dos Bancos Publicos Federais na Economia Brasileira

financiamento (ABRAMOVAY, 2008).°! Em suma, o modelo desenvolvido pelo BNB
combina orienta¢io aos produtores e qualificagio dos assessores de microcrédito, cuja
remunera¢io ¢ varidvel e vinculada ao desempenho das carteiras — cerca de dois mil
clientes por assessor.”? Cada agéncia tem um comité de crédito para a aprovagio das

propostas elaboradas pelos assessores.”

O Banco da Amazdnia também implementou, em dezembro de 2007, o
programa Amazdnia Florescer, com base em metodologia de acompanhamento de
crédito aos microempreendedores, em geral oriundos do mercado informal. Até
dezembro de 2009, foram liberados R$ 6,9 milhoes, beneficiando 8.897 pequenos
empreendedores. Desenvolveu ainda o Programa Banco para Todos, pelo qual a
instituicao concede microcrédito & populagio de baixa renda para aquisi¢ao de
bens de consumo e pequenos equipamentos — carrinhos de pipoca ou cachorro-
quente, miquinas de costura etc. Criado em 2003, o programa liberou cerca de R$
32 milhoes, atendendo 56.925 beneficiados. Aparentemente, os esfor¢cos do Basa
em bancarizar a populagio atendida nas suas dreas de atuagao tiveram seu auge
em 2004 e 2005, quando forte demanda reprimida foi atendida pela institui¢ao
(tabela 17 e grafico 8).

51. 0 mesmo ocorre com o programa Crediamigo, no qual os assessores de crédito do Instituto Nordeste Cidadania
realizam o levantamento socioeconémico para definicdo das necessidades de crédito por meio do relacionamento direto
com os tomadores, no proprio local de trabalho. O Programa de Microcrédito Produtivo e Orientado Urbano destina-se
a pessoas que trabalham por conta propria, trabalhadores que atuam no setor informal da economia. Além de facilitar o
acesso ao crédito, oferece aos tomadores acompanhamento e orientacdo sobre o planejamento dos negécios para melhor
aplicacdo dos recursos, possibilitando integracao competitiva ao mercado. O programa também abre conta-corrente para
todos os clientes do tomador, sem cobrar taxa de abertura e manutencdo de conta, facilitando a movimentacao do crédito
e o recebimento futuro. Os valores iniciais variam de R$ 100,00 a R$ 2.000,00, de acordo com a necessidade e o porte do
negacio. Os empréstimos podem ser renovados e evoluir a até R$ 10.000,00, dependendo da capacidade de pagamento e
estrutura do negdcio, permanecendo esse valor como endividamento méaximo do cliente.

52. Em geral, os assessores, contratados pela OSCIP, comecam ganhando R$ 600,00, mais remuneracdo variavel vin-
culada a geracdo de novos créditos e ao desempenho da carteira. A remuneracdo variavel tende a reduzir o grau de
inadimpléncia, uma vez que, temendo diminuir seu salario, os assessores visitam os clientes com mais frequéncia e
acompanham seus fluxos de caixa. O éxito do modelo levou outras institui¢des financeiras a disputarem os assessores — e
suas carteiras — de crédito do BNB.

53. Os principais tipos de empréstimos sdo na modalidade de capital de giro, mas o programa também contempla aquisi-
¢do de maquinas e equipamentos. Segundo Neri (2008, p. 41): o Crediamigo “oferta hoje sozinho mais crédito que todos
0s outros programas brasileiros juntos”. Ver, também, Ribeiro e Carvalho (2006).
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TABELA 17
Numero de contas simplificadas do Basa — 2003-2009
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Total
Namero de 1,547 16.647 8.491 3.545 2.851 3.287 3.966 40.334

contas

Fonte: Geréncia de Gestéo de Programas Governamentais (GPROC)/Basa.

GRAFICO 8
Numero de operacdes e valores do Programa Banco para Todos do Basa — 2003-2009
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Fonte: GPROC/Basa.
Elaboracdo dos autores.

valor das operagées (R$)

Também ¢ importante mencionar a experiéncia do BNDES no segmento do

crédito em pequena escala. Por meio de uma linha de crédito a pequenas empresas e

pessoas fisicas (microempreendedores, pequenos produtores rurais e transportadores

autdnomos de carga e transporte escolar), o banco realizou desembolsos que totalizaram

R$ 13,3 bilhoes em 2008. O banco opera suas linhas de crédito em pequena escala por

meio da rede bancdria comercial e do Cartao BNDES, pelo qual os financiamentos sao

disponibilizados e os custos de transagio reduzidos (COUTINHO ez al., 2009).

Por fim, a CEF desenvolveu o programa denominado Caixa Ficil (antigo Caixa

Aqui), que oferece conta-corrente para individuos cujos saldos atinjam no méximo

R$ 1.000,00 e nio possuem contas em outros bancos. O ndmero dessas contas

simplificadas, isentas de tarifas, evoluiu de 1,12 milhdo em 2003 para 7,07 milhoes
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em 2009 (taxa de crescimento nominal de quase 36% ao ano).’* Ou seja, trata-se
explicitamente de uma modalidade voltada para garantir a bancariza¢io da populagio
de renda mais baixa.” Se, por um lado, esses dados indicam esfor¢o em expandir o grau
de acesso da sociedade brasileira aos servicos bancdrios, especialmente os segmentos
de renda mais baixa, por outro lado, os dados indicam dificuldades em garantir a

bancarizagio das populagoes residentes nas regioes Norte e Centro-Oeste (tabela 18).%¢

TABELA 18
CEF — distribuicdo do niimero de contas por regiao
(Em %)
Contas por Regides
Regides 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Centro-Oeste 8,06 8,04 8,09 7,93 7,95 7,81 7,86
Nordeste 2,73 21,80 22,20 22,61 22,73 24,02 24,13
Norte 333 3,43 3,56 3,64 3,76 4,03 413
Sudeste 47,68 47,61 47,25 46,87 46,63 45,50 45,33
sul 19,21 19,12 18,90 18,94 18,93 18,64 18,55
100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: CEF.
Elaboracdo dos autores.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Os dados e os argumentos apresentados salientaram a importincia dos bancos publicos
federais em sua tradicional e histérica funcao de fomentar o desenvolvimento econémico
brasileiro; em particular, no financiamento de longo prazo dos grandes projetos de
investimento, no financiamento dos setores agricola e habitacional, suprindo importantes
lacunas deixadas pela iniciativa privada. Destacam-se o BNDES, o BB e a CEE

54. Os clientes com renda de até R$ 700,00 mensais respondem por 19,7% das cadernetas de poupanca e por 31,4% do
crédito contratado pela CEF. Clientes com renda entre R$ 700,00 e R$ 3.000,00 respondem por 29,9% das cadernetas de
poupanca e por 34,1% das operacdes de crédito (CAIXA..., 2009).

55. Nao se pode deixar de salientar que a CEF responde pelo pagamento dos beneficios do Programa Bolsa Familia, do
Seguro-Desemprego, do FGTS, do PIS e do Abono Salarial. Em 2009, foram realizados 224.833 mil pagamentos.

56. Para promover a interiorizacdo dos negacios, foram abertas 349 novas agéncias. Mas a aposta maior tem sido na ex-
panséo dos correspondentes bancarios — quase 24 mil postos de atendimento, incluindo as lotéricas —, permitindo operar
com menos custo e mais capilaridade.
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Alémdisso, estasinstitui¢oes deram suas contribuicoes paracom o desenvolvimento
regional. Chama aten¢io a forma mais limitada com a qual atuam, nesta fungio, o
BNDES, o BB e a CEE Se, por um lado, parece evidente que os créditos industrial
e rural concentram-se nas regides onde essas atividades sao mais proeminentes, por
outro lado, também ¢é importante que tais instituigoes exer¢am um papel mais ativo
a0 desconcentrar o crédito produtivo em diregdo as regides mais pobres, garantindo o
fomento regional e a reducio das desigualdades econémicas. Investigar mais a fundo
porque essas institui¢oes ainda concentram suas operagoes de crédito nas regides mais
ricas constitui importante agenda de estudo. A criagao de institui¢coes especificas, tais
como o BNB e o Basa, embora de indubitdvel relevincia para as regides em que operam,

ainda nio parece ser a solu¢io definitiva.

Também no tocante a expansio do acesso da sociedade brasileira aos servicos
bancdrios, sobretudo dos segmentos mais pobres, os bancos pablicos tém desempenhado
papel fundamental, seja na concessdo de microcrédito — com destaque para o BNB —,

seja na abertura de contas simplificadas e na expansao dos correspondentes bancirios.

Pelos aspectos discutidos, a atuagio dos bancos publicos federais surge como solugio
adequada para problemas de natureza estrutural da economia brasileira, o que por si s6
j4 justificaria a sua existéncia. Ademais, a crise financeira mostrou que os bancos ptblicos
podem e devem contribuir para suavizar movimentos recessivos do ciclo econémico,
em atuagio nitidamente conjuntural. Neste particular, é curioso notar que a atuagio
dos bancos publicos tende a suprir lacunas deixadas pelos bancos privados, nacionais e
estrangeiros, cuja aversao ao risco desencadeou contragao abrupta do crédito. Os bancos
publicos, com fungao de preferéncia pela liquidez diferente dos seus congéneres privados,

contribuiram para mitigar os efeitos da crise pelo canal do crédito.

Finalmente, salienta-se que a despeito do papel relevante que os bancos puiblicos
tém desempenhado na economia brasileira, nao parecem capazes de responder sozinhos
a uma aceleragio persistente da demanda por recursos. Haverd sempre a necessidade de
agao compartilhada entre as institui¢oes publicas e as privadas, sobretudo outros agentes
financeiros de longo prazo — bancos de investimentos domésticos e estrangeiros, fundos
de investimentos em infraestrutura, operacdes de private equities, fundos de previdéncia
complementar, fundos de venture capital etc. — para sustentar um processo acelerado de

desenvolvimento econdmico e social.
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