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racdes recentes do setor financeiro.,

Bancos
federais

ontrariamente a visao comum de que hd uma mudanca glo-

bal em andamento para substituir a alocacéo governamental

' de recursos em favor dos mercados, a experiéncia brasileira

sugere que os bancos ptiblicos federais ainda desempenham wm papel
essencial no crescimento sustentavel do pais e no desafio de inclusio
social. O artigo analisa as transformacdes pelas quais passaram esses
bancos apos a liberalizacio financeira do governo FHC e as reestrutu-
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Os trgs maiores bancos do Brasil ainda sio instituicdes fi-
nanceiras do governo federal. Fundado inicialmente em
1808, o Banco do Brasil continua a ser o maior bance co-
mercial do pafs, um dos principais bancos de investimen-
Lo e agente primdrio em mercado de acdes, agricultura,

comeércio internacional e financiamento de exportacaes.

Fundada em 1860, a Caixa Econamica Federal lidera
em termos de poupanca e crédito popular, desenvolvi-
mento urbano, saneamento e moradia enquanto serve
como agente central de transferéncia dos beneficios sociais
do governo. Fundado em 1952, o Banco Nacional de De-
senvolvimento Econdmico e Social domina a oferta de cré-
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dito de longo prazo para setores econdmicos estratégicos;
coordenou as privatizagdes nos anos de 1590; continua
sendo uma fonte importante de linanciamento de expor-
tacdes; e, no atual governo, procura implementar novas
politicas de desenvolvimento.

A existéncia de bancos de propriedade estatal justifi-
ca-se, acima de tudo, por argumentos relacionados com
as financas direcionadas ao desenvolvimento e as politi-
cas sociais. Essas institui¢des deveriam ser capazes de ga-
rantir acesso ao crédito para financiar atividades prioritarias
ao desenvolvimento e ndo contempladas pelo mercado,
as sua existéncia justifica-se também pela necessidade de
responder as novas caracteristicas do capitalismo finan-
ceiro que se observam no Brasil desde 1994, cuja anilise
sera feita neste artigo.

Pano de fundo. Um estudo de bancos publicos envol-
ve, necessariamente, leorias e conceitos polémicos sobre
mercados, intervengdo governamental e politica. O pano
de fundo dominante dos debates recentes sobre o tema ¢
a chamada teoria da vantagem comparativa institucional.

A maioria dos sistemas financeiros em paises
em desenvolvimento continua centrada em
bancos e, apesar de grande variacao, com
uma inclinacao no sentido do controle estatal
e nacional nas maiores economias,

especialmente na China, Riussia e India.

Consideramos que os bancos federais brasileiros
atuam como alicerces institucionais de vantagem compa-
Tativa desde 1994 com a estabilizacdo de precos e a con-
solidacao da democracia, o que contradiz as expectativas
de que a globalizacdo e a liberalizagao levariam os siste-
mas financeiros a convergir e os mercados de agdes a con-
duzir o crescimento.

Contudo, a experiéncia brasileira esta longe de ser
andmala. Vejamos quais séo as variedades de capitalismo

VOL.5 = N"3 = JUL/AGO. 2000

financeiro encontradas em paises em desenvolvimento e,

em seguida, o caso brasileiro.

Variedades de eapitalismo. A liberalizacdo finan-
ceira e a mudanca bancaria nas nacdes em desenvolvi-
mento desde os anos 1990 parecem ter tomado trés cami-
nhos distintos. Um deles é o das reformas radicais, as quais
produziram uma internacionalizagio extrema de sistemas
financeiros. Estas experiéncias sdo encontradas, em larga
medida, na Furopa Oriental em consequiéncia das transi-
coes ocorridas apos o colapso dos regimes stalinistas com
economias centralizadas.

Um segundo caminho, seguido pelas economias lati-
no-americanas, envolve uma liberalizacao e internaciona-
lizagdo substancial. E um terceiro aparece entre os paises
em desenvolvimento que liberalizaram seus setores finan-
ceiros de modo seletivo, estratégico ou reduzido e, conse-
quentemente, conservaram um maior controle politico
direto sobre o sistema bancario.

O que permanece na maioria dos paises em desenvol-
vimento, e especialmente entre os maiores, s3o bancos sob
controle estatal e forcas domés-
ticas em vez de privatizacdo,
liberalizacdo e internacionaliza-
¢do para capitalizar os mercados
de acdes. Dados do BIS (Bank for
International Settlements) ofere-
cem varios indicios dessa perma-
néncia de 1980 a 2000.

De acordo com o BIS, a maio-
ria dos sistemas financeiros em
paises em desenvolvimento con-
tinua centrada em bancos e, ape-
sar de grande variagdo, tenden-
do para a presenca de controle estatal e nacional nas maio-
res economias, especialmente na China, Russia e India.
Além disso, os dados do BIS também sugerem que eficién-
cia, lucratividade, custo operacional e alocagio de crédito
contra-ciclico, ou seja, aquele que se oferece a fim de esti-
mular a economia em periodos de recessio, estagnacio
ou crescimento muito baixo, sio distribuidos de maneira
importante entre instituicées de crédito privadas, publi-
cas e estrangeiras. Portanto, a distribuigdo das operagoes
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dito de longo prazo para setores econdmicos estratégicos;
coordenou as privatizagoes nos anos de 1990; continua
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tagdes; e, no atual governo, procura implementar novas
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financeiro encontradas em paises em desenvolvimento e,

em seguida, o caso brasileiro.

Variedades de capitalismo. A liberalizacio finan-
ceira e a mudanga banciria has nacoes em desenvolvi-
mento desde os anos 1990 parecem ter tomado trés cami-
nhos distintos. Um deles é o das reformas radicais, as quais
produziram uma internacionalizacio extrema de sistemas
financeiros. Estas experiéncias sdo encontradas, em larga
medida, na Europa Oriental em consequéncia das transi-
coes ocorridas apos o colapso dos regimes stalinistas com
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no-americanas, envolve uma liberalizacdo e internaciona-
lizagao substancial. E um terceiro aparece entre os paises
em desenvolvimento que liberalizaram seus setores finan-
ceiros de modo seletivo, estratégico ou reduzido e, conse-
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vimente, e especialmente entre os maiores, sdo bancos sob
controle estatal e forcas domés-
ticas em vez de privatizacio,
liberalizacdo e internacionaliza-
¢do para capitalizar os mercados
de acoes. Dados do BIS (Bank for
International Settlements) ofere-
cem virios indicios dessa perma-
néncia de 1980 a 2000.

De acordo com o BIS, a maio-
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contra-ciclico, ou seja, aquele que se oferece a fim de esti-
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importante entre instituicdes de crédito privadas, publi-
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financeiras nas economias em desenvolvimento combina
as vantagens comparativas, bem como as deficiéncias, de
bancos nacionais, estrangeiros e estatais em um grande

mosaico multiforme.

O caso brasileiro. A modernizacdo dos bancos brasi-
leiros, tanto dos privados como dos publicos, nio ocor-
reu exclusivamente devido a liberalizacdo financeira pre-
senciada no Brasil depois de 1995 com o governo FHC,
mas antes dela, entre 0s anos 1980 e inicio dos 1990. Isso
se deveu a varias razdes.

Em primeire lugar, as mudangas na operagio dos ban-
cos reduzindo custos, introduzindo novas tecnologias,
como o use do de cartdo, caixas eletronicos e difusio do
usc de transferéncias eletronicas. Em segundo lugar, e
paradoxalmente, os bancos brasileiros se modernizaram
rapidamente no final dos anos 1980 e na primeira metade
dos anos 1990 devido aos grandes ganhos durante esse
periode de inflacdo alta. O investimento dos depdsitos de
clientes em instrumentos indexados, em larga medida em
papéis do governo, fez com que os bancos desenvolves-
sem um sofisticado aparato tecnologico para dar agilida-
de as transacOes, abrissem novas agéncias e oferecessem
ampla gama de produtos e servicos aos seus clientes.

No entanto, em 1995 o governe FHC reduziu a pro-

tegao oferecida as empresas do ramo financeiro que haviam
sido estabelecidas na Constituicio de 1988, permitindo a
participagao estrangeira nos leildes de privatizagio e ofe-
recendo novos incentivos ac investimento estrangeiro no
ramo bancédrio. De 1994 a 2002, o investimento estran-
geiro direto no setor financeiro chegou a US$ 19,8 bi-
lhées, ou seja, 15% do total de investimentos externos
diretos no Brasil nesse periodo.

Entre diversos autores é aceita a idéia de que essa
liberalizagdo transformou o sistema financeiro brasileiro de
um “sistema fechado e centrado nos bancos publicos”, no
qual maior parte do crédito era dirigida e a maior parte dos
lucros vinha de aplicagdes financeiras em regime de floating
com inflagdo alta. O novo sistema seria formado por um
reduzido nimero de bancos publicos ou estatais com gran-
de participacio de bancos estrangeiros, o crédito sendo li-
vremente alocado. O sistema bancdrio deixaria de depen-
der, para sua rentabilidade, de elevadas taxas inflaciondrias,
Estudos recentes captaram tendéncias importantes no se-
tor bancdrio privado, mas deixaram de explorar o papel
dos bancos federais no novo sistema bancario brasileiro.

Os impactos da liberalizacido. A comparacio en-
tre bances publicos, privados e estrangeiros desde o ini-
cio da estabilizacio dos precos indica o surgimento de

Tabela 1: Brasil: participacio das instituicoes financeiras do segmento bancairio
nos principais agregados financeiros do Cosif, junho de 2005

Bancos !
Piiblicos 14
Privados 147
Nacionais 81
Nacionais com participacdo estrangeira 9
Nacionais com controle estrangeiro * 48
Filiais de bancos estrangeiros 9

Totais ' 161

QUANTIDADE | PATRIMONIO
Liquibo |

ATIVOS | DEPOSITOS | OPERACOES

TOTAIS © DE CREDITO
17,9 383 37,9 32,2
82,1 66,7 62,1 67,8
37,9 25,7 22,7 223
17,4 177 19,3 18,9
259 22,5 19,9 26,2
1,0 0,9 0,2 0,4
100,0 100,0 100,0 100,0

Fontes: Banco Central do Brasil. Relatdrio de Estabilidade Financeira, novembro de 2005, p. 95, e Cosif: Plane Contabil das Instituictes do Sistema Financeiro Nacional.

(1) Inclui bancos miiltiples, bancos comerciais e Caixa Econdmica Federal.
2) Inclui Caixa Econdmica Federal.

3) Participacao estrangeira igual ou superior a 10% e inferior a 50%.

4) Bancos miltiplos com controle estrangeiro.

5) Nao deduzida a intermediacgo.
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{ uma nova estruturacio e de um remanejamento das tare-
1
|

fas no setor [inanceiro no Brasil. Em termos de capital
bancario, o declinic da participacio dos bancos estatais,
| de mais de 34% do total, em 1994, para 16%, em 2002,
i reflete tanto a privatizacdo de bancos estaduais como a
| reorganizagdo das carteiras dos bancos federais.
‘ O capital dos bancos privadoes caiu pouco, de 56% do
total de bancos, em 1994, para 50%, em 2002, enquanto
o0s bancos estrangeiros aumentaram sua fatia de 9,6%, em
1994, para mais de 33% em 2002. Isso descreve um grau
de liberalizacdo financeira muito maior do que o ocorrido
na Europa durante a integragio monetaria e na maioria
das economias emergentes, 4 excecio de algumas experién-
cias selecionadas do Leste Europeu.
‘ A oferta de crédito também reflete a mudanca: redu-
© ¢do do crédito oferecido por bancos estatais e consequen-
te aumento do oferecido pelos bancos privados. A partici-
| pacdo dos bancos estatais na concessio de crédito caiu de
| 59%, em 1994, para 28%, em 2002, enquanto o crédito
privado aumentava de 40% para 70%, com os bancos es-
trangeiros aumentando sua fatia de 5,2% para 30,6%. Isso
confirma a énfase na mudanca da atividade bancaria de
publica para privada no pais.

Porém, a comparacdo da alavancagem de crédito em
bancos publicos, privados e estrangeiros sugere que essas

Operacdes de crédito

0,4

!

{ 3

| Filiais de bancos estrangeiros
{

{

Domeésticos com >
; % Publicos
propriedade estrangeira 3292
26,2 ’

Domésticos com
| participagao estrangeira Privados
18,9 Nacionais

223
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instituicoes ndo convergiram em termos de gestdo de car-
teiras e estratégias de negécios. A alavancagem de crédito
dos bancos publicos caiu de 10,32, em 1994, para 6,65,
em 1999, mas aumentou depois para 8,68 em 2000. Em
comparagio, a dos bancos estrangeiros durante esse perio-
do se manteve abaixo de um pico de 3,11 em 1998. Qs
bancos estrangeiros aplicam em crédito menos de um terco
do que é aplicado pelos bancos piblicos e menos da meta-
de do que 4 aplicado pelos bancos privados nacionais.

Reorientagdo dos bancos publicos. A capitaliza-
¢do das instituicdes [inanceiras federais brasileiras em 2001
reforcou a necessidade de que se desenvolvessem novas es-
tratégias e politicas. A trajetéria recente do Banco do Brasil
reflete uma série de reformas implementadas durante os
anos 1980 e 1990 que separaram cada vez mais as suas
operacoes hancarias comerciais de outras atividades associa-
das a politica monetiria e [iscal do governo. Desde 2001, a
Caixa Economica Federal adotou uma estratégia dupla que
envolve programas de crédito popular e poupanca, bem
como operacdes de um banco de investimento.

O BNDES afastou-se das politicas seguidas nos anos
1990 (privatizacdes e operagio como um bhanco de inves-
timente) e procura novas estratégias de desenvolvimento,
em conformidade com o programa do PT. Dados dos de-

Patrimonio Liquide

Filiais de bancos estrangeiros
0,4

Pablicos
17,9

Domésticos com
propriedade estrangeira
25,9

Domésticos com
participagdo estrangeira Privados
17,4 Nacionais
37,9

Fonte: Banco Central do Brasil. Relatério de Estabilidade Financeira, novembro de 2005.




monstrativos financeiros dos bancos [ederais e do Relato-

rio de Estabilidade Financeira do Banco Central do Brasil
indicam que as reservas de capital, carteiras de crédito e
provisoes de risco nessas institui¢des continuam dentro
da legislac@o e das diretrizes recomendadas.

O custo da capitalizacio dos bancos federais em 2001
foi alto. Mas o que se observou desde 2001 mostra que
lucros consideraveis, empréstimos contra-ciclicos e novas
politicas destinadas a acelerar a inclusio social tiveram pé—
pel fundamental durante o perfode conturbado que vai do
fim do governo de coalizdo do PSDB aos primeiros dois
anos do governo do PT.

As percepcdes que as elites
politicas tém dos bancos federais
refletem sua importancia na eco-
nomia politica do pais. Uma pes-
quisa feita com deputados fede-
rais realizada em 2002, portanto
antes da eleicdo, detectou um
realismo moderado sobre o po-
tencial de use dessas instituicoes
para fins eleitorais, assim como
uma forte oposic¢do a sua possivel
privatizacio.

Dos 75 deputados entrevistados, em amostra cruza-
da de partidos, regides e ideologias, 46,7% responderam
que ndo achavam que os bancos federais fossem usados
para influenciar eleigcdes, enquanto 34,7% pensavam que
esse uso era possivel e 16% acreditavam que era prova-
vel. Isso sugere algum realismo com relacdo aos bancos
federais, porém a oposicio & privatizacio beira o con-
senso: 89,3% dos deputados federais entrevistados eram
contra a privatizacido do Banco do Brasil ou da Caixa Eco-
nomica Federal, enquanto 90,7% se opunham a privati-
zagio do BNDES.

Hegemonia preservada. Constata-se que, a despei-
to da abertura financeira, da liberalizacdo que ocorreu nos
paises emergentes desde o inicio da década de 1990 e das
profundas transformacdes na estrutura econdmica brasi-
leira que decorreram da estabilizacdo monetdria de 1994,
0s bancos federais continuaram como protagonistas im-
portantes na politica economica brasileira.

A estabilizacdo econdmica e as mudancas estruturais
no sistema financeiro repercutiram intensamente nos ban-
cos brasileiros. Enquanto quase todos os bancos publicos
estaduais foram privatizados ou desapareceram, as institui-
¢oes federais passaram por um dificil processo de sanea-
mento e reorganizacio de suas estratégias de atuagio. Hoje,
o0s trés maiores bancos federais ainda respondem por parte
substantiva das operacdes de crédito e depésitos, atuando
em setores prioritdrios para o desenvolvimento e
desmistificando o senso comum de que a participacio esta-

tal na intermediacéo financeira tenderia a desaparecer.

Apesar do amplo movimento de abertura
financeira e liberalizacao entre os paises
emergentes desde o inicio da década de 1990 os
bancos federais continuam a desempenhar um

papel de protagonistas na economia brasileira.

Mais do que isso, a historia recente da economia bra-
sileira parece demonstrar a importancia da atuacdo ativa
dos bancos federais na promocio de politicas de desen-
volyimento, no apoio a estratégias setoriais e, especialmen-
te, na inclusdo financeira das camadas de renda mais bai-
xa. Bancos estatais solidos e operando nos diversos seg-
mentos de mercado em complementaridade com as insti-
tui¢cdes privadas nacionais e estrangeiras nio representam
restricdes ao funcionamento desses mercados, mas, pelo
contrario, podem contribuir para seu fortalecimento e
expanso.
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