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RESUMO

O Estado desenvolvimentista brasileiro construiu ao longo do século XX um sistema nacional
de fomento formado por institui¢gdes publicas federais com atuac¢do nacional, regional e por
bancos estaduais, com o objetivo de apoiar o financiamento do desenvolvimento econdmico,
no contexto das politicas de desconcentragdao produtiva da atividade industrial, bem como da
atenc¢do especial ao desenvolvimento da regido Nordeste a partir da criagdo da Sudene. No
inicio da década de 1960 ¢ criado o Banco da Produg¢do do Estado de Alagoas — Produban, um
banco misto com carteira de desenvolvimento a partir dos anos 1970, que atua como agente
financeiro do estado voltado para o financiamento do seu desenvolvimento. A trajetéria do
banco permite analisar seu papel no apoio a diversificacdo produtiva do estado ao longo das
primeiras décadas de atuagdo, bem como as causas das crises e declinio a partir da década de
1980, tendo presente as relacdes com a degradacdo das finangas publicas do estado e a

subordinagdo do interesse publico ao setor sucroalcooleiro.

Palavras-chave: desenvolvimento regional; bancos publicos; bancos estaduais; produban;

alagoas.



ABSTRACT

The Brazilian developmental state constructed throughout the 20th century a national
promotion system comprised of federal public institutions with national and regional
presence, as well as state banks, aiming to support the financing of economic development
within the context of policies for industrial decentralization, as well as special attention to the
development of the Northeast region following the creation of Sudene. In the early 1960s, the
Banco da Producdo do Estado de Alagoas - Produban was established, a mixed bank with a
development portfolio starting in the 1970s, serving as a financial agent of the state focused
on financing its development. The trajectory of the bank allows for an analysis of its role in
supporting the productive diversification of the state during its initial decades of operation, as
well as the causes of crises and decline from the 1980s onwards, taking into account the
relationships with the deterioration of the state's public finances and the subordination of

public interest to the sugarcane and alcohol sector.

Keywords: regional development; public banks; state banks; produban; alagoas.
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1 INTRODUCAO

O debate econdmico sobre a necessidade de instituigdes financeiras especificas
para o financiamento do desenvolvimento econdmico e sobre o papel da moeda em ambito
regional, além de possuir uma importante literatura, diz respeito principalmente as estratégias
de desenvolvimento das nagdes que tiveram seus processos de industrializagdo
implementados de forma tardia.

No caso brasileiro, emergiu no século XX um Estado desenvolvimentista que foi
capaz de construir no contexto do Sistema Financeiro Nacional um sistema de fomento,
formado por instituicdes financeiras publicas de abrangéncia nacional, regional e por
institui¢des controladas pelos estados da federagao.

Os bancos publicos estaduais desempenharam um papel crescente ao longo do
século passado e estiveram diretamente vinculados com as politicas de desconcentragdo
produtiva do pais a partir da segunda metade do século, mas também foram duramente
afetados pela crise da divida dos anos 1980, com a imensa maioria dessas instituigdes sendo
extinta ou transformada em agéncia de fomento até o final dos anos 1990.

O caso do Banco da Produgdo do Estado de Alagoas - Produban ¢ emblematico
desse processo, tendo sido criado na década de 1960 no contexto da modernizacao do Estado
alagoano e de outras institui¢des direcionadas para o desenvolvimento da regido. O banco
enfrentou diversas crises a partir dos anos oitenta até ser liquidado em 2002 e extinto por
completo em 2021.

O Produban desempenhou importante papel no financiamento dos diversos setores
econdmicos de Alagoas, sendo um dos principais responsaveis pelo financiamento da
atividade industrial durante sua existéncia, contribuindo para a diversificagdo produtiva do
estado. Entretanto, a partir dos anos 1980 o banco comeca a enfrentar maiores dificuldades e
inicia sua fase de declinio, até ser completamente liquidado em um longo processo que se
vincula com a degradacdo das finangas do estado, no contexto da crise fiscal brasileira e da
predominancia dos interesses do setor sucroalcooleiro alagoano em detrimento do interesse
publico.

O presente trabalho procurara analisar o papel desempenhado pelo Produban,
como ele se relacionou com a estratégia desenvolvimentista nacional, bem como as causas da
crise e de seu declinio. Para tanto, a metodologia utilizada neste estudo envolve a realizacao
de revisdes bibliograficas, sintetizando teorias e abordagens relevantes para os objetivos da

pesquisa. Além disso, foram coletados dados e informagdes a partir de documentos oficiais,
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como relatorios, publicacdes governamentais e estudos realizados por entidades privadas.

Este trabalho ¢ composto por cinco capitulos, sendo o primeiro a presente
introducdo. No segundo sao apresentadas diferentes abordagens na teoria econdmica sobre o
financiamento do desenvolvimento, em seguida sdo discutidas as implicagdes em ambito
regional das abordagens neocléssica e pds-keynesiana, refletindo sobre como elas entendem o
papel da moeda na economia e quais as consequéncias para o desenvolvimento das regides
atrasadas economicamente. No terceiro capitulo, o Estado desenvolvimentista brasileiro sera
discutido com foco no papel desempenhado pelos bancos publicos de desenvolvimento e no
sistema nacional de fomento criado no século XX. O quarto capitulo examina a trajetoria do
Produban, desde sua criagdo, transformagdo em banco misto, as propostas de modificagdes
debatidas na década de 1970, bem como as consequéncias do Proalcool para o estado e da
crise que o levou a liquidacdo. Por fim, nas consideragdes finais sdo apontadas algumas
reflexdes sobre a evolugdo de um processo que em um primeiro momento fomentou a
diversificacao produtiva do estado e no final foi morto pelo predominio do interesse da cana

de agucar sobre o Estado.
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2 ELEMENTOS TEORICOS SOBRE O FINANCIAMENTO DO
DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Durante o século XX a questdo do desenvolvimento das nagdes assumiu uma
grande dimensdo no debate académico e politico. Dentre os temas referentes ao debate, o
problema do financiamento do desenvolvimento, mais especificamente da atividade produtiva
e industrial, recebeu muita atencdo, sendo uma questdo central em muitas abordagens,
especialmente ao analisar as economias que iniciaram tardiamente seu processo de
industrializacdo, a exemplo do Brasil.

A necessidade ou ndo de institui¢des publicas voltadas ao financiamento do
desenvolvimento, os bancos de desenvolvimento, ¢ objeto de anélise em pelo menos quatro
abordagens diferentes, discutidas de forma resumida na secdo 2.1. Embora as abordagens que
consideram as falhas de mercado e a pos-keynesiana, baseada no investimento como
impulsionador da poupanga, fornecam o arcabougo tedrico que justifica a existéncia dos
bancos publicos de desenvolvimento, convém analisar essa relagdo em ambito regional, o que
ocorre na secao 2.2, quando sdao discutidas diferentes enfoques dados pelas escolas
neocléssica, novos-classicos, novos-keynesianos e pds-keynesiana sobre o papel da moeda
nas economias regionais.

Como veremos, o estudo sobre as dimensodes e impactos da moeda nas economias
regionais envolvem diferentes escolas do pensamento econdmico. De um modo geral, tais
abordagens se diferenciam pelo tratamento da moeda como uma varidvel exdgena ou
enddgena ao sistema econdmico em ambito regional.

O mainstream econdmico nao confere a questdo da moeda e dos bancos publicos
papel relevante por considerar a moeda como neutra, sejam as correntes que a consideram
assim no curto prazo ou as que entendem que a moeda ¢ neutra apenas no longo prazo. Em
contrapartida, o pés-keynesianismo, ao resgatar questdes fundamentais da teoria de Keynes,
considera tanto a moeda quanto a atuagdo dos bancos como parte fundamental do processo
econdmico, tendo implicagdes no ambito regional.

Convém considerar ainda que autores como Marx (2003), Schumpeter (1982) e o
proprio Keynes (1982), ndo esmiugaram suas teorias sobre a moeda em ambito regional,
embora suas contribuigdes sejam fundamentais para o estudo e compreensdo do papel das
“finangas” nessa dimensdao. Marx (2003) ao esmiucar a dindmica do modo de produgao
capitalista, considerou a questdo do crédito como elemento fundamental para o processo de

crescimento econdmico e progresso técnico. Em direcdo semelhante, Schumpeter (1982)
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considerou a disponibilidade de crédito como indispensavel para a inovagdo e o crescimento
econdmico (Romero e Jayme Jr, 2009). Para Keynes (1982), a incerteza ¢ um elemento
fundamental, ela reflete as expectativas dos agentes econdmicos e suas preferéncias por ativos
de maior ou menor liquidez. Essa preferéncia terd consequéncias negativas para o crescimento
econdmico das regides da periferia, uma vez que os agentes tendem a adquirir ativos de
menor liquidez no centro dinamico da economia nacional, onde por sua vez se concentram as
maiores e principais instituicdes financeiras (Dow e Rodrigues-Fuentes, 1997). Nesse
contexto, a possibilidade de realizacdo de investimentos de longo prazo na periferia por agao
espontanea do mercado ¢ praticamente nula, uma vez que os agentes tendem a preferir ativos
de maior liquidez nessas regides, diante da baixa expectativa em torno delas, bem como
porque o centro dindmico tende a concentrar tais investimentos, corroborando a teoria da
causacao circular cumulativa de Gunar Myrdal (1957) (Romero e Jayme Jr, 2009a).

O entendimento de que a moeda ndo serd neutra tanto em ambito nacional, quanto
ao que se refere as regides econdmicas que conformam e se relacionam com o todo, ganha
corpo com autores como Dow e Rodrigues-Fuentes (1997), que creditam a moeda um papel
fundamental no processo de desenvolvimento regional, especialmente no que se refere as

regides periféricas.

2.1 Diferentes abordagens sobre o financiamento do desenvolvimento em economias de

industrializacao tardia

As correntes de pensamento sob o viés neocldssico, de modo geral, entendiam o
desenvolvimento econdmico como um processo linear de modernizagdo, tendo o crescimento
econdmico como objetivo central. Tal visdo, foi principalmente contraposta pelas formulagdes
da Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe - Cepal, nas quais o
desenvolvimento nao poderia ser simplesmente alcangado por meio do crescimento
econdmico, mas que requeria uma transformacao estrutural para superacdo da condicao de
subdesenvolvimento que caracterizava a periferia do capitalismo. Com essa perspectiva,
ganhava centralidade para os paises subdesenvolvidos as politicas industriais, com a prote¢ao
de setores estratégicos, a diversificagdo produtiva e o fortalecimento do mercado interno.

A mudanga estrutural, em grande medida, dependia da diversificagao produtiva da
economia, que era obstaculizada pela escassez de financiamento de longo prazo,
principalmente em relagdo aos setores economicos com baixa rentabilidade e longo periodo

de maturacdo. De modo geral, ¢ nesse contexto que se fundamenta a criagdo e manutenc¢do de
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instituicdes financeiras de desenvolvimento em paises de industrializagdo tardia. Segundo
Aratjo et al. (2013), a defini¢do desse tipo de instituicdo ¢ comum em diferentes autores,
sendo reconhecida sua finalidade de acelerar o desenvolvimento economico, tendo ainda
objetivos de desenvolvimento social e integragdo regional, provendo o financiamento a longo
prazo de projetos que produzem externalidades positivas.

A existéncia dessas instituicdes encontra diferentes interpretagdes na teoria
econdmica, sendo naturalmente uma questao polémica, refletindo o debate sobre o papel do
Estado na economia. Podemos identificar pelo menos quatro abordagens sobre o tema: a
primeira corresponde a visdo neoclassica, que nega a necessidade de tais instrumentos; a
segunda justifica a existéncia baseada nas falhas de mercado; a terceira corresponde a visao
pos-keynesiana; e por ultimo, hd uma abordagem histérica que demonstra a presenca de
instrumentos similares em diferentes nagdes.

A primeira abordagem, expressa a visdo convencional sintetizada no modelo
Gurley-Shaw (1955), ela enfatiza o papel do mercado financeiro na intermediagdo de recursos
entre unidades superavitarias (poupadores) e unidades deficitarias (consumidores ou
investidores). Nessa perspectiva da visdo neocldssica, a taxa de juros desempenha um papel
fundamental para equilibrar o mercado de empréstimos. Ela sustenta que a liberalizagdo dos
mercados financeiros promove uma aloca¢do mais eficiente dos recursos, € a repressao
financeira, caracterizada por taxas de juros artificialmente baixas, ¢ prejudicial ao
desenvolvimento econdmico. Nessa visao, os bancos de desenvolvimento, bancos publicos e o
crédito direcionado devem ser evitados (Araujo et al., 2013).

A segunda destaca as falhas de mercado como obstaculos ao bom funcionamento
dos mercados financeiros. Stiglitz (1993) defende que em economias menos desenvolvidas, os
mercados financeiros sdo considerados incompletos, com fraco desenvolvimento dos
mercados de capitais e auséncia de mercados acionarios. Os bancos privados tendem a
privilegiar empréstimos de curto prazo e evitam projetos com retorno social alto, mas retorno
privado baixo e alto risco (Araujo et al., 2013). Cavalcante (2007), destaca as assimetrias de
informacdes entre os agentes econdmicos envolvidos em operagdes de crédito. Segundo ele,
autores como Stiglitz e Weiss (1981) argumentam que informagdes assimétricas levam os
bancos a ndo basearem os retornos esperados apenas nas taxas de juros, devido ao fendmeno
da "sele¢do adversa". Em certas circunstancias, mesmo que haja tomadores dispostos a pagar
juros mais altos, as institui¢des financeiras podem optar por nao conceder o crédito devido ao
risco de inadimpléncia, resultando no chamado racionamento de crédito. Nesse contexto,

Stiglitz (1984) defende a intervencdo direta do governo no mercado financeiro, incluindo a
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existéncia de instituigdes publicas de concessdo de crédito para projetos com retorno social
superior ao retorno privado.

A terceira abordagem, defendida pela corrente poOs-keynesiana, contesta a
precedéncia da poupanga sobre o investimento e defende a interven¢ao do governo no sistema
financeiro para garantir baixas taxas de juros, especialmente em paises em processo de
industrializagdo. Para Studart (1992, 1993, 1995, 1995), o Estado deve ndo apenas regular o
racionamento de crédito, mas também fornecer crédito para setores com dificuldades de
acesso, principalmente em operagdes de longo prazo (Cavalcante, 2007). Segundo Aragjo et
al. (2013), essa abordagem parte do principio da demanda efetiva keynesiana, onde os niveis
de emprego e renda dependem dos gastos autdbnomos em investimento. Para os
pos-keynesianos, o financiamento do investimento depende da disposi¢ao dos bancos em criar
moeda escritural, e os empréstimos bancarios sdo vistos como passivos de curto prazo
inadequados para projetos de investimento de longo prazo. Nessa perspectiva, a estrutura do
sistema financeiro desempenha um papel importante, com sistemas baseados no mercado de
capitais ou no crédito. Os bancos de desenvolvimento sdo considerados como parte de um
arranjo institucional que garante a oferta de funding’.

A abordagem historica destaca que paises de industrializag@o tardia necessitaram
de crédito de longo prazo proveniente de bancos e do governo para financiar seu
desenvolvimento. Segundo Cavalcante (2007), autores como Gerschenkron (1962), destacam
que paises com processo de industrializacdo gradual, a exemplo da Inglaterra, ndo
necessitaram de instituicdes do tipo em decorréncia do processo de acumulagao de capital do
qual desfrutaram. Entretanto, paises com industrializagdo tardia necessitaram dessas
institui¢des em decorréncia da escassez de capital, da desconfianca em relacdo as atividades
industriais nesses paises, da necessidade de investimento na grande industria, bem como em

setores intensivos em capital, além da falta de um “talento” empreendedor.

2.2 Diferentes abordagens sobre o papel da moeda na economia regional

Existe extensa literatura com diferentes abordagens sobre o papel da moeda na
economia regional, em especial a partir da década de 1950, diversos trabalhos surgiram nos
EUA baseados em estudos econométricos com aplicagdes empiricas. O tema ¢ permeado de

grande controvérsia, estando o mesmo sob diferentes arcabougos tedricos que tratam do papel

' Processo de captagéo de recursos para o financiamento dos investimentos produtivos. Ver sobre o
circuito financiamento-investimentopoupancga-funding.



15

da moeda na economia. Das quatro abordagens descritas anteriormente, passaremos a analisar
diferentes enfoques dados ao tema em ambito regional pelas correntes neoclassica,
monetarista, novos-classicos, novos-keynesianos e pos-keynesiana. Para uma melhor
compreensdo, seguiremos o trabalho de Dow e Rodrigues-Fuentes (1997) para diferenciar as
diferentes contribui¢des em torno do enfoque conferido a politica monetaria nacional, as
diferengas regionais nas taxas de juros e a disponibilidade de crédito regional, em seguida

analisaremos a perspectiva pos-keynesiana e algumas implicagdes do modelo de Dow.

2.2.1 O enfoque da politica monetaria nacional

Dow e Rodrigues-Fuentes (1997) apontam que Beare (1976) foi um dos primeiros
a avaliar empiricamente os impactos da politica monetaria regionalmente, para ele “se a
moeda contribui, pelo menos até certo ponto, para flutuagdes em niveis de atividade nacional,
entdo ela também deve contribuir para flutuagdes nos niveis de atividade de diferentes regides
de uma economia nacional" (Beare, 1976, p. 57, apud Dow e Rodrigues-Fuentes, 1997, p.
905).

Ele sustentava sua visdo na corrente monetarista e procurou demonstrar
empiricamente estimando um modelo de forma reduzida para as provincias das Pradarias do
Canada (Manitoba, Saskatchewan e Alberta), utilizando dados anuais de 1956 a 1971. Beare
(1976) entdo, concluiu que a moeda influenciava na determinag¢do da renda regional, tendo
impactos diferentes nas regides analisadas, o que poderia ser explicado pelas diferencas
regionais de renda ou elasticidade da demanda por produtos. Em sua anélise, ele procurou
corroborar a visdo monetarista da neutralidade da moeda no longo prazo, embora tenha
percebido que a moeda influenciou a renda regional em todo o periodo analisado, ou seja, 15
anos, o que podemos questionar se ndo seria o caso de considerar como longo prazo.

Outros autores aplicaram modelos de forma reduzida, com dados de outras
regides e periodos diferentes, existindo assim um debate monetarista-keynesiano sobre a
explicacdao dos ciclos reais de negocios em nivel regional. Como esses autores consideram a
moeda uma variavel exdgena ao sistema, o crescimento depende de fatores reais, portanto a
moeda so6 poderia influenciar a atividade econdmica criando instabilidade no curto prazo,
sendo neutra no longo prazo em decorréncia do ajuste de precos.

Segundo Dow e Rodrigues-Fuentes (1997), autores como Mathur e Stein (1980)
procuraram dentro desse debate questionar o uso de modelos de estimacdo reduzidos, eles

aplicaram modelos em diferentes regides e periodos dos EUA e embora os resultados
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apontassem na mesma dire¢cdo do modelo de Beare (1976), eles encontraram grande
instabilidade nos estimadores, deixando-os céticos quanto a validade dos resultados. Ja
Garrison e Kort (1983) defenderam os modelos reduzidos se contrapondo a Mathur e Stein
(1980) e introduziram a varidvel fiscal em seu modelo, conferindo a ela também importancia
para as flutuagdes da renda regional.

Como podemos observar, os autores estavam mais preocupados em verificar
empiricamente a influéncia de mudancas na politica monetdria na economia real em nivel
regional, do que explicar as relagdes existentes. Ao referendar o arcabouco teodrico
monetarista e os ciclos reais de negbcios, esses autores partiam do pressuposto de que a
moeda seria determinada de forma exdgena, sendo um elemento causador da instabilidade e
flutuagoes do sistema econdmico.

Outros autores optaram por desenvolver modelos mais abrangentes para analisar
os impactos monetarios na economia regional. Enquanto alguns autores buscaram analisar de
forma indireta, por meio dos efeitos colaterais regionais provocados por varidveis financeiras
nacionais, em especial a taxa de juros. Outros procuraram abordar de forma mais direta os
impactos regionais da politica monetdria, tanto sob uma perspectiva keynesiana como
monetarista.

Os modelos mais abrangentes dos autores keynesianos, ou macromodelos,
reconheceram dois canais principais pelos quais a politica monetaria nacional impacta a
economia regional. O primeiro canal ¢ o efeito da moeda sobre a renda nacional, sendo essa
ultima uma das principais determinantes da renda regional. O segundo ¢ o efeito da taxa de
juros nacional sobre os niveis de gastos regionais. J& os monetaristas se preocuparam
principalmente como a politica monetéria nacional afetou os ciclos econdomicos regionais
(Dow e Rodrigues-Fuentes, 1997).

Fishkind (1977) est4 entre os autores que desenvolveram modelos baseados nas
exportagoes, apresentados por Dow e Rodrigues-Fuentes (1997), o modelo de Fishkind (1977)
continha cerca de 34 equacdes, sendo pelo menos 17 estocasticas. O autor aplicou o modelo
para a economia do estado de Indiana para o periodo 1958-1973 e comparou alguns
indicadores econdmicos regionais com os nacionais para dois periodos, um com uma politica
monetaria mais restrita € outro mais expansiva. O autor observou que no periodo mais restrito
os indicadores regionais ficaram atrds dos nacionais e no periodo expansivo eles
acompanharam os indicadores nacionais.

Segundo Dow e Rodrigues-Fuentes (1997), Garrison e Chang (1979) também

estimaram um modelo com base nas exportacdes, eles aplicaram o modelo em oito regides
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dos EUA com dados trimestrais entre os anos de 1969 e 1976. Os autores constataram que
tanto a politica monetaria quanto a fiscal influenciam a atividade econdomica regional. Os
autores identificaram também que os impactos das politicas monetarias e fiscais possuem
efeitos diferentes entre as regides, o que estaria relacionado as diferencas regionais da
estrutura econOmica delas, sendo que as regides com maior concentracdo de atividades
manufatureiras de bens durdveis eram mais afetadas do que as regides mais concentradas em
atividades agricolas e de mineragao.

Outras abordagens surgiram no contexto do debate existente nos EUA nas
décadas de 1950 e 1960 sobre a eficacia das operacdes de mercados abertos e compulsérios
como instrumentos de controle monetario por parte do Federal Reserve System - FED,
segundo Dow e Rodrigues-Fuentes (1997), o trabalho de Scott (1955) apontou a existéncia de
defasagens na transmissdo das operacdes de mercado aberto entre os mercados centrais € o
resto dos EUA. Ja Lawrence (1963) defendeu que as reservas dos bancos regionais eram
influenciadas por mudangas em decorréncia das politicas gerais de crédito e por mudangas
relacionadas ao ambiente local de negodcios. O estudo do segundo autor concluiu que as

politicas monetérias possuem maior impacto nas regioes urbanas.

2.2.2 O enfoque nas diferencas regionais de taxas de juros

Os trabalhos sobre as diferencas regionais das taxas de juros estiveram, em geral,
focados em dados dos EUA e com abordagens diferentes. O trabalho de Keleher (1979) partiu
da visdo de mercados eficientes com base em um modelo de hipotecas e empréstimos
comerciais nos EUA durante a década de 1970. Em suas conclusdes, o autor defendeu que os
mercados financeiros regionais eram integrados, tendo variagdes nas suas taxas de juros em
decorréncia de custos, riscos e homogeneidade dos ativos financeiros (Dow e
Rodrigues-Fuentes, 1997).

Outros autores chegaram a conclusdes semelhantes ao analisarem a sensibilidade
dos fluxos financeiros inter-regionais com relagdo as variagdes nas taxas de juros. Dow e
Rodrigues-Fuentes (1997) apontam o trabalho de Cebula e Zaharoff (1974), o qual defendeu
que as diferencas de custos e riscos entre as regides eliminavam a possibilidade de
transferéncias lucrativas de fundos entre elas, fazendo com que a existéncia de taxas de juros

diferentes entre as regides ndo provocasse necessariamente um fluxo financeiro.
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Um grupo bem maior de autores consideram varios elementos que ajudam a
explicar as diferencas de taxas de juros entre as regides. Dow e Rodrigues-Fuentes (1997)
destacam os seguintes fatores:

e Fatores referentes a estrutura de mercado (indices de concentragdao economica,

quantidade de instituigdes financeiras, teto da taxa de juros etc.);

e Fatores referentes a demanda;

e Fatores de risco (probabilidades de inadimpléncia ou de faléncia);

e Custos de transagao;

e Distancia entre as regioes e os mercados financeiros centrais.

Os trabalhos desses autores irdo diferir sobre o peso maior dado a um fator ou se
ele ¢ relevante ou ndo. Embora a maioria dos trabalhos continue sendo sobre regides dos
EUA, surgiram trabalhos sobre as regides de outros paises. Dentre eles, os de Mckillop e
Hutchinson (1990) que analisaram casos no Reino Unido e na Irlanda do Norte, bem como o

de D'amico (1990) e Faini (1993) que estudaram as regides norte e sul da Italia.

2.2.3 O enfoque na disponibilidade de crédito regional

A abordagem dos novos-classicos confere pouca relevancia aos fluxos monetarios
entre as regides porque considera os mercados eficientes, tendo uma alocagdo regional que
refletiria um equilibrio geral no mercado financeiro. Essa visdo ira conferir algum efeito a
moeda na economia nos casos de imperfei¢des dos mercados, sendo esse o foco de estudo
desses trabalhos ¢ justamente identificar os fatores que podem impedir os mercados de serem
eficientes.

Dow e Rodrigues-Fuentes (1997) apontam que o trabalho de Roberts e Fishkind
(1979) foi inspirado no estudo de Losch de 1954 sobre flutuagdes espaciais nas taxas de juros.
Esse trabalho apresenta trés fatores que podem levar a segmentagdo dos mercados de crédito
regionais. O primeiro fator esta relacionado ao acesso dos agentes a informacao, existindo um
custo de acesso as informagdes que poderia levar a segmentacdo do mercado, especialmente
das regides mais isoladas. O segundo fator estd relacionado a heterogeneidade dos ativos
financeiros, em termos de liquidez, vencimentos e riscos, o que dificulta a comparagao entre
ativos diferentes nos mercados. O terceiro fator diz respeito as diferengas regionais de
preferéncia por liquidez e aversdo ao risco, o que provocaria diferengas entre as regides

quanto a sensibilidade da taxa de juros e poderia também segmentar os mercados regionais.
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Diversos outros trabalhos também buscaram analisar os fatores geradores de mercados
regionais segmentados.

A abordagem dos novos-keynesianos parte da aplicagdo de modelos com
informagdes imperfeitas nas regides, segundo Dow e Rodrigues-Fuentes (1997), os autores
analisam como as informagdes imperfeitas afetam os fluxos financeiros nas regides, bem
como a ma alocagdo de recursos e o racionamento de crédito em nivel regional. O trabalho de
Samolyk (1991, 1994) aponta para o papel desempenhado pelas instituicdes financeiras
devido a existéncia de segmentacdo dos mercados, uma vez que os bancos locais seriam mais
propensos em deter informacdes de melhor qualidade sobre os investimentos locais. O autor
desenvolveu um modelo e aplicou na realidade dos EUA no periodo de 1983 a 1990. Ele
defendeu que as condigdes do setor bancario local possuem maior poder explicativo sobre a
renda regional nos estados em que a qualidade dos empréstimos ¢ menor em comparacao com
estados que possuem setores bancarios mais consolidados, o que reforca a ideia do poder
potencial dos bancos em mercados regionais segmentados, nos quais essas instituicdes podem
exercer um poder de mercado maior.

Essa abordagem explica o racionamento de crédito em nivel regional decorrente
da existéncia de informacdo imperfeita, o que impede a oferta de crédito por instituigdes

nacionais nos mercados segmentados, quando as institui¢cdes locais ndo o fornecem.

2.2.4 A abordagem pds-keynesiana: a moeda como uma varidvel endogena

A abordagem pos-keynesiana considera a imperfei¢ao dos mercados como norma,
ndo como excec¢do, por isso ela ndo buscou os motivos pelos quais os mercados podem ser
imperfeitos e o que levaria a existéncia de mercados regionais segmentados. Essa abordagem
foca nos padrdes regionais de criacdo de crédito e como eles se modificam entre as regides,
como recurso teorico os pés-keynesianos utilizam os estagios de desenvolvimento bancario de
Chick e o principio keynesiano de preferéncia pela liquidez (Dow e Rodrigues-Fuentes,
1997).

Segundo Dow (1987), os pds-keynesianos discutem a base monetaria regional
tanto pelo lado da oferta quanto da demanda do mercado financeiro, sendo ambos afetados
por mudancas na preferéncia pela liquidez que também ¢ afetada pela demanda regional de
crédito. Outra questdo importante ¢ a introducao do componente especulativo da demanda por

moeda, decorrente do papel da preferéncia por liquidez no processo de criagao de crédito. Ou
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seja, para os pos-keynesianos a moeda ¢ endogena ao sistema econdmico, afetando a renda
regional.

A questdao da racionalidade de crédito no ambito regional é vista sob outra
perspectiva, uma vez que a oferta de crédito seria determinada também por outros fatores.
Com relacdo ao lado da oferta, a abordagem considera que ela seria afetada tanto pela
preferéncia regional de liquidez quanto pelo estagio de desenvolvimento do setor bancério. O
grau de desenvolvimento do setor bancario iria determinar sua capacidade de conceder crédito
independente de sua base de depositos. Com relagdo a preferéncia de liquidez, ela ird
influenciar a disponibilidade do setor bancario de oferecer crédito diante da avaliag¢do de risco
ou grau de incerteza com relagdo a economia regional, podendo ser influenciada por diversos
fatores.

Outro efeito decorrente da preferéncia por liquidez diz respeito ao comportamento
dos poupadores. Em um cenario de maior incerteza, os poupadores tendem a adquirir ativos
mais liquidos, sendo que ¢ provavel que uma maior liquidez dos ativos seja ofertada por
ativos de fora da regido, o que em casos de regides periféricas pode provocar uma saida de
recursos para regides centrais, reduzindo a disponibilidade de recursos locais e afetando a
disponibilidade de crédito da regido. Em relacdo ao lado da demanda, a preferéncia de
liquidez pode afetar a demanda regional por crédito conforme as expectativas dos agentes. Em
cenarios de maior otimismo econdmico com uma menor preferéncia de liquidez, espera-se
uma demanda maior de crédito em virtude de os agentes tenderem a realizar mais

investimentos (Dow, 1987).

2.2.5 Algumas implicagdes do modelo de Dow

A partir do segundo estdgio de desenvolvimento bancario de Chick, o sistema
bancario assume uma estrutura mais concentrada e ha o uso crescente de depodsitos como meio
de pagamento. Além de servir como poupanga, os depdsitos agora também sdo utilizados para
transagdes correntes dentro do sistema bancario, permitindo que o dinheiro circule entre os
bancos sem sair do sistema. Como resultado, os bancos passam a emprestar dinheiro que eles
ndo tém, criando moeda, de acordo com a teoria do multiplicador dos depdsitos bancarios.
Nesse estagio, a variacao das reservas determina o volume dos empréstimos que, por sua vez,
impactam os depositos.

No terceiro estdgio, sdo considerados como desenvolvidos os empréstimos

interbancérios, otimizando as reservas disponiveis no sistema e potencializando o
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multiplicador dos depoésitos bancarios. Portanto, a partir desses estagios, considera-se que o
investimento pode preceder a poupancga (Chick, 1994).

Segundo Amado (1998), Dow (1987) desenvolve um modelo para o terceiro
estagio no qual o crédito cria os depositos e a taxa de juros € determinada por um mecanismo
de mark up que fixa taxas mais altas nas regides periféricas, além de serem impostos limites a
expansdo do crédito nessas regioes. Esse cenario favorece os bancos que operam em nivel
nacional, gerando uma tendéncia a concentracdo bancaria, que reforga a tendéncia de

concentra¢do industrial nas regides centrais. Dessa forma, Amado (1998, p. 86) afirma que:

Assim, pode-se observar que o problema financeiro regional tem origem nos dois
lados dos balangos dos bancos. Por um lado, os redepdsitos sdo limitados em
economias periféricas, o que tende a reduzir a possibilidade de cria¢do de crédito
nessas economias e, por outro, o crédito também ¢ restringido, dado que os bancos
tém uma maior preferéncia pela liquidez nas regides periféricas em decorréncia da
maior instabilidade dessas economias, das bases mais volateis para a difusdo de
informagoes e do carater convencional da tomada de decisdo.

O quarto estagio de desenvolvimento bancario ¢ caracterizado pelo principio do
emprestador de ultima instancia, quando o Banco Central assume totalmente a
responsabilidade pela estabilidade do sistema bancario. Os empréstimos agora se expandem
para além da capacidade determinada pelas reservas, uma vez que o Banco Central socorrera
o sistema no caso de caréncia de reservas. O volume de empréstimos passa a ser determinado
pela demanda por empréstimos, sendo o comportamento dos bancos baseado na rentabilidade
marginal da expansdo dos empréstimos. A partir desse estagio, os depdsitos sdo impactados
pelos empréstimos e as reservas supridas pelo sistema (Chick, 1994). Como as expectativas
dos bancos passam a determinar a expansao do crédito, as tendéncias ja observadas em ambito
regional tendem a se agravar, uma vez que essas tendéncias “referem-se exatamente a forma
como os bancos formam suas expectativas e interagem com a esfera real da economia”
(Amado, 1998, p. 86).

A evolugdo dos estidgios de desenvolvimento bancario e as implicagdes
decorrentes da preferéncia pela liquidez resultam em circulos viciosos nas regides periféricas,
para os quais, segundo o modelo de Dow, ¢ necessario que um elemento exdgeno, o Estado,
intervenha para romper e alterar essa estrutura, atuando principalmente em duas frentes, sendo
a primeira com politicas monetérias diferenciadas para as regides e a segunda com uma
intervencdo na estrutura do sistema financeiro. No que diz respeito a segunda frente, a
intervengdo proposta contaria com um sistema financeiro regional, formado com a presenca

de bancos publicos geridos em nivel regional e controlados por agéncias de planejamento,
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dentre outros elementos de articulagdo entre a politica industrial e monetaria em nivel

nacional (Amado, 1998).
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3 ESTADO DESENVOLVIMENTISTA E BANCOS PUBLICOS ESTADUAIS NA
SEGUNDA METADE DO SECULO XX

Segundo Chang (2004), a ideia de um “Estado desenvolvimentista™ esta baseada
na legitimidade conferida pelas sociedades para que o aparato estatal interfira na trajetoria de
desenvolvimento por meio dos diversos instrumentos de politica publica ao seu alcance. Esses
processos podem ser pautados em politicas macroecondmicas, setoriais, projetos de
infraestrutura, tendo sempre a participagdo ativa do Estado.

No caso brasileiro, destaca-se o periodo desenvolvimentista que vai de 1930 a
1980, embora assumindo diferentes caracteristicas ao longo do tempo. No fundamental,
trata-se de um processo de industrializagdo conduzido pelo Estado sob o modelo de
substitui¢do de importacdes, que teve inicio com Getulio Vargas na revolugdo de 1930,
passando por Juscelino Kubitschek, Jodo Goulart e que foi mantido em sua esséncia pelos
governos militares a partir do golpe de 1964. As bases tedricas do desenvolvimentismo no
Brasil estdo nas formulagdes da corrente estruturalista, vinculada a Cepal, e dos intelectuais
vinculados ao Instituto Superior de Estudos Brasileiros — ISEB. Durante todo o processo de
industrializacdo persistiu como desafio, a necessidade de acumulagdo de capital para
viabilizar os investimentos em industria de base e infraestrutura, tendo o Estado assumido
diretamente esse papel (Niederle & Radomsky, 2016).

Desde suas fundagdes, o Banco do Brasil (1808) e a Caixa Economica Federal
(1861) tém desempenhado importantes papéis no fomento da economia. O Banco do Brasil
passou por varias transformagdes juridicas e em diferentes momentos se constituiu como uma
empresa de capital privado, mas atuou como banco do governo e dentre os objetivos de sua
fundacao estava o financiamento e apoio para a abertura de empresas manufatureiras. Ja a
atuacdo da Caixa Econdmica Federal foi direcionada para uma funcao social, levando servigos
financeiros para a popula¢do de renda mais baixa e estimulando a poupanca das familias — ¢
apenas no periodo desenvolvimentista que o Estado brasileiro cria institui¢des financeiras
direcionadas especificamente para o financiamento do desenvolvimento econdmico (Horn e
Feil, 2019). Ainda no final do século XIX e inicio do século XX foram criados os primeiros
bancos publicos estaduais, principalmente em decorréncia da crescente necessidade de
financiamento do setor agricola. Em Minas Gerais foram fundados o Credireal (1889) e
MinasCaixa (1896); no Rio Grande do Norte o Badern (1906); em Siao Paulo o Banespa
(1909) e a Nossa Caixa (1916); e no Espirito Santo o Banco do Espirito Santo (1911).
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Segundo Cavalcante (2007), relatérios como os da Missdo Cooke (1942-1946) e
da Comissao Mista Brasil-Estados Unidos para o Desenvolvimento Economico (1951-1953)
sustentaram a necessidade da criagdo de uma institui¢do capaz de financiar os projetos
estruturantes para impulsionar o desenvolvimento econémico do pais. Em 1952, essa proposta
se concretiza com a criacdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Economico (BNDE).
Inicialmente focado no financiamento do setor publico, o banco passou gradualmente a
desempenhar um papel relevante no financiamento do setor privado. Na década de 1980 o
banco tem o S de "social" incorporado ao seu nome, tornando-se o BNDES.

Entre as décadas de 1950 e 1960 foram criados bancos federais de abrangéncia
regional, como o Banco do Nordeste do Brasil (BNB) em 1952 e o Banco da Amazonia S.A.
(BASA) em 1966, além de um banco interestadual de desenvolvimento, o Banco Regional de
Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE), em 1962. Além disso, nesse periodo foram
estabelecidos varios bancos estaduais de desenvolvimento, mesmo no contexto da reforma
bancaria de 1964 promovida pelo governo apds o golpe militar (Cavalcante, 2007).

Para Salviano Junior (2004), no periodo que antecede a reforma bancaria de 1964,
além da tendéncia de interveng¢ao do Estado na economia, a expansao dos bancos publicos
estaduais estava relacionada com a baixa capacidade de canalizagdo da poupanga privada para
o sistema financeiro, decorrente da conjuntura inflacionaria, entre 1958 e 1964 a taxa de
inflacao saltou de 12,4% para 89,9%, dos juros estarem limitados legalmente e da inexisténcia
de instrumentos de correcao monetaria. Esse cenario gerou uma escassez na oferta de crédito
de longo prazo pelo sistema financeiro privado, justificando a cria¢do dos bancos estaduais,
uma vez que estes atuariam principalmente no financiamento da atividade econdmica
regional.

O Plano de Ac¢ao Econdmica do Governo - PAEG, langado em 1964, tinha dentre
seus objetivos a reducdo do déficit publico, controle da inflacdo, estabilizagdo da moeda e o
estimulo ao investimento privado. O plano também implementou reformas significativas para
0 setor bancario, como a substituicdo da Superintendéncia da Moeda e do Crédito — Sumoc
pelo Banco Central do Brasil; a constitui¢ao do Conselho Monetario Nacional; a redefini¢ao
das fungdes das instituicdes financeiras publicas e privadas no Sistema Financeiro Nacional; a
criacdo do Banco Nacional de Habita¢do, posteriormente incorporado pela Caixa Economica
Federal; a institucionalizagdo de mecanismo de correcdo monetaria e das Obrigagdes
Reajustaveis do Tesouro Nacional — ORTN’s, que reestruturaram o mercado de capitais e o

financiamento do setor publico (Lima, 1997).
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A reforma bancéria tinha como objetivo desenvolver o mercado de capitais e criar
um sistema financeiro privado que fosse capaz de financiar o desenvolvimento do pais.
Entretanto, o que se verificou foi uma expansao dos bancos estaduais de desenvolvimento, o
fortalecimento dos bancos de desenvolvimento regional ao tempo em que cresceram 0s
desembolsos do BNDES para o setor privado. Para Cavalcante (2007), essa contradi¢cdo
aparente pode ser explicada por duas razdes: (i) os formuladores da reforma refor¢aram o
papel do BNDES enquanto o mercado privado de crédito de longo prazo e o mercado de
capitais ainda ndo possuiam a capacidade necessaria para atender a grande demanda de
investimento do periodo. Assim, o BNDES teria direcionado mais investimentos para o setor
privado, ao tempo em que a criacdo dos bancos estaduais descentralizou cada vez mais o
sistema financeiro de desenvolvimento. (ii) os governos estaduais passaram a optar pelo apoio
ao investimento privado no lugar dos investimentos diretos.

Além disso, a criacdo de bancos e outros tipos de institui¢des financeiras se
constituiu como um dos poucos instrumentos disponiveis para os estados que buscavam
dinamizar suas economias. “(...) as institui¢des financeiras estaduais tiveram um papel
importante na canalizacdo da poupanga privada para projetos de desenvolvimento” (Salviano
Junior, 2004, p. 17). Outro aspecto apontado pelo autor era o argumento corrente no periodo
de que essas instituicdes seriam mais eficientes do que as instituicdes privadas para
administrar os recursos dos tesouros estaduais.

Segundo Cavalcante (2007), os bancos estaduais de desenvolvimento assumiram,
especialmente na década de 1970, destacado papel no financiamento de longo prazo por meio
dos repasses provenientes do BNDES, além de serem importantes financiadores dos governos
de seus respectivos estados. Ao final da década, doze estados detinham bancos de
desenvolvimento e nos demais, 0os bancos comerciais se tornaram bancos mistos, detendo
carteiras de desenvolvimento. Ao longo do século XX, Horn e Feil (2019) destacam a criacao
de 48 instituigdes financeiras publicas, com 67% delas tendo sido criadas apos a fundacao do
BNDES. De um modo geral, o processo de criagdo e expansdo dos bancos estaduais
marcaram “uma transi¢ao da retorica do Estado enquanto investidor direto no segmento
produtivo para a retorica do Estado como provedor de instrumentos para o desenvolvimento

do setor privado” (Cavalcante, 2007, p. 16).

Tabela 1 — Instituicdes financeiras estaduais

Ano de Ano de Motivo de
criacio fechamento fechamento

Estado Instituicdo Financeira Sigla
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ou
transformacio
Banco do Estado do Acre Banacre 1964 1999 E
AC SA
Banco do Estado de Produban 1963 2002 E
AL
Alagoas S.A.
Banco do Estado do BEA 1958 2002 P
AM
Amazonas S.A.
Banco do Estado do Banap 1992 1999 E
AP ,
Amapé S.A.
Banco do Estado da Bahia Baneb 1937 1999 P
S.A.
BA Banco de Desenbanco 1966 2000 AF
Desenvolvimento do
Estado da Bahia S.A.
Banco do Estado do Ceara BEC 1964 2005 P
S.A.
CE Banco de BANDECE 1970 1988 E
Desenvolvimento do
Ceara S.A.
DF Banco de Brasilia BRB 1966 Em FP
funcionamento
Banco Banestes S.A. Banestes 1935 Em S
funcionamento
Banco do Espirito Santo Nd 1911 1931 E
ES
Banco de Bandes 1969 Em FP
Desenvolvimento do funcionamento
Espirito Santo S.A.
Banco do Estado de Goias BEG 1955 2001 P
S.A.
GO Banco de BDGoiés 1977 1994 E
Desenvolvimento de
Goias S.A.
Banco do Estado do BEM 1939 2004 P
Maranhéo S.A.
MA" Banco de BDM 1970 1988 E
Desenvolvimento do
Estado do Maranhéo
MT Banco do Estado do Mato Bemat 1963 1997 E
Grosso S.A.
Banco do Estado de Minas Bemge 1967 1998 P
Gerais S.A.
Banco de Crédito Real de Credireal 1889 1997 P
Minas Gerais S.A.
MG
Caixa EconO6mica do MinasCaixa 1896 1998 E

Estado de Minas Gerais
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Banco de BDMG 1962 Em S
Desenvolvimento de funcionamento
Minas Gerais S.A.
Banco do Estado do Para Banpara 1961 Em S
PA S.A. funcionamento
PB Banco do Estado da Paraiban 1930 2001 P
Paraiba S.A.
PE Banco do Estado de Bandepe 1939 1998 P
Pernambuco S.A.
Banco do Estado do Piaui BEP 1958 2008 P
PI
S.A.
Banco do Estado do Banestado 1928 2000 P
Parana S.A.
PR Bando de BADEP 1968 1994 E
Desenvolvimento do
Parana
Banco do Estado do Rio Banerj 1945 1997 P
de Janeiro S.A.
RJ Banco de BD-Rio 1975 1989 Em liquidagdo
Desenvolvimento do
Estado do Rio de Janeiro
S.A.
Banco do Estado de Beron 1983 1998 E
Rondonia S.A.
RO
Rondonia Crédito Rondonpoup Nd 1998 E
Imobiliario S.A.
Banco do Rio Grande Badern 1906 2000 E
Norte S.A.
RN Banco de BDRN 1970 2000 E
Desenvolvimento do Rio
Grande do Norte S.A.
Banco do Estado de Baner 1991 1998 E
RR .
Roraima S.A.
Banco do Estado do Rio Banrisul 1928 Em S
Grande do Sul S.A. funcionamento
Caixa Economica Estadual CEE 1960 1998 AF
RS do Rio Grande do Sul S.A.
Banco de Badesul 1974 1992 Incorporacao
Desenvolvimento do
Estado do Rio Grande do
Sul S.A.
Banco do Estado de Santa Besc 1962 2008 P
Catarina S.A.
Caixa Economica do CEESC 1969 Nd Nd
e Estado de Santa Catarina
Banco de Badesc 1977 1998 AF

Desenvolvimento do
Estado de Santa Catarina
S.A.
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SE Banco do Estado de Banese 1963 Em S
Sergipe S.A. funcionamento
Banco do Estado de Sao Banespa 1909 2000 P
Paulo S.A.
Banco de Badesp 1970 1990 E
SP Desenvolvimento do
Estado de Sdo Paulo S.A.
Nossa Caixa Nosso Banco  Nossa Caixa 1916 2009 P
S.A.
Banco Regional de BRDE 1962 Em FP
RS, . .
SC e PR Desenvolvimento do funcionamento

Extremo Sul

Nota: Nd — Néo disponivel; E — Extingdo; P — Privatizacdo; S — Saneamento; FP — Fora do Proes.
Fonte: Horn e Feil (2019, p. 237).

A crise da divida externa na década de 1980 marca o fim do periodo
desenvolvimentista e inaugura uma fase de baixo crescimento econdomico, caracterizada pela
crise fiscal e pelo crescente processo inflacionario. Com o foco da politica econdmica no
curto prazo, os bancos estaduais passaram a ser cada vez mais instrumentos de financiamento
dos déficits orcamentarios de seus respectivos governos, provocando um desvio de recursos
que seriam destinados ao fomento do desenvolvimento. Outro uso dessas instituicdes no
periodo se refere a retencdo do imposto inflacionario por parte dos governos. A
instrumentalizagdo dos bancos estaduais somada a crescente crise fiscal dos estados
contribuiu para deteriorar a situacao patrimonial e ampliar os desequilibrios financeiros dessas
institui¢des financeiras (Cavalcante, 2007).

Na década de 1980 sdo lancados programas com o objetivo de restabelecer a
situagdo financeira e evitar a quebra desses bancos, assim, em 1983 ¢ lancado o Programa de
Apoio Crediticio - PAC, em 1984 o Programa de Recuperacdo Econdmico-Financeira -
Proref, e em 1987 ¢ estabelecido o Regime de Administragdo Especial Temporaria — Raet.
Enquanto o PAC e o Proref se constituiram como programas de socorro financeiro, com o
avango da degradacdo da situacdo dos bancos estaduais, o Raet permitiu a intervencao direta
do Banco Central, passando a autoridade monetaria a poder liquidar extrajudicialmente as
instituicdes financeiras em situagdes mais graves, o que ocorre com 14 instituigdes, conforme
a tabela 2. Entretanto, muitas liquida¢des foram revertidas, refletindo a disputa entre o Banco

Central e os governos estaduais (Salviano Junior, 2004).

Tabela 2 — Raet ¢ liquidacao extrajudicial entre 1987 e 2001

Instituicio Raet Liquidacio extrajudicial

Decretacdo Término Decretacao Término




Banerj 26/02/1987 27/02/1989 30/12/1996 06/02/2002
BEM 26/02/1987 22/09/1988
Besc 26/02/1987 27/02/1989
Badesc 26/02/1987 27/02/1989
BEC 26/02/1987 30/12/1988
BDRIO 26/02/1987 16/08/1988 16/08/1988 28/12/1988
26/02/1987 27/02/1989
Bemat
02/02/1995 28/01/1998 28/01/1998 02/06/1999
Baneb 18/03/1987 17/03/1989
Minascaixa 15/05/1987 15/05/1989 15/03/1991 24/08/1998
Credireal 15/05/1987 15/05/1989
Banpara 29/05/1987 29/05/1989
16/11/1988 05/09/1989
Produban 05/09/1989 04/09/1991
23/01/1995 22/07/1997 22/07/1997
BEP 07/06/1989 10/10/1990 09/04/1991 27/01/1994
Banacre 07/06/1989 31/07/1990
07/03/1989 14/03/1990
Badesul
14/03/1990 31/01/1992
Bandern 20/09/1990 20/01/2000
Caixego 20/09/1990 21/10/1997
Paraiban 20/09/1990 18/03/1994
Badep 05/02/1991 08/08/1994
Bandepe 27/09/1991 17/03/1992
Banespa BDRN 30/12/1994 26/12/1997 30/12/1994 20/01/2000
Beron 20/02/1995 14/08/1998
Banap 03/09/1997 28/07/1999

Fonte: Bacen/ Deliq apud Salviano Junior, 2004, p. 59.
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Nos anos 1990 sao implementadas reformas de carater liberalizante na economia

brasileira, reduzindo a participa¢do do Estado em diversas areas, inclusive no setor bancério.

A estabilizagdo monetaria alcangada com o Plano Real aprofundou as dificuldades das

instituicdes financeiras com a reducdo dos recursos oriundos do imposto inflacionario,
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aumentando o nimero de bancos em situacdo de insolvéncia. Com o objetivo de evitar uma
crise financeira maior, o governo federal lancou em 1995 o Programa de Estimulo a
Reestruturagdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional — Proer, que buscou sanar
as institui¢des federais e estimular a aquisi¢do de instituigdes com maiores dificuldades por
outras mais solidas. Além disso, o governo tinha nas privatizagdes, parte importante de sua
politica econdémica e discurso politico, o que direcionou as solugdes propostas para as
institui¢des estaduais com o Programa de Incentivo a Redugdo do Setor Publico Estadual na
Atividade Bancéria - Proes, lancado em 1996. Com o Proes, os estados tiveram que optar
entre privatizar seus bancos, extingui-los, saned-los sob a condi¢do de aportar 50% de
recursos suficientes para garantir solidez no longo prazo, ou transforma-los em Agéncias de
Fomento, instituigdes nao bancarias sob o controle do Banco Central (Cavalcante, 2007; Horn
e Feil, 2019).

As mudancas iniciadas nos anos 1980 e aprofundadas na década seguinte
reestruturaram o Sistema Financeiro Nacional, tornando-o mais concentrado, reduzindo a
participagdo do Estado e ampliando a presenca do capital estrangeiro. Para Cavalcante (2007),
“as transformagdes que se observaram ndo lograram reverter o racionamento de crédito e o
elevado custo de capital no pais”, ou seja, o financiamento de projetos de desenvolvimento,
ou mesmo dos investimentos na atividade produtiva continuaram a ser realizados
principalmente pelas instituicdes publicas. Em poucas décadas, o Estado brasileiro construiu
um Sistema Nacional de Fomento baseado em institui¢des financeiras publicas e com ampla
participa¢do dos estados, mas ao final do século, esse sistema foi fortemente enfraquecido,
sem que o setor privado assumisse a oferta do capital de longo prazo necessario para o

desenvolvimento do pais.
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4 PRODUBAN: DA DIVERSIFICACAO PRODUTIVA AO REFORCO DA
DOMINACAO DA CANA DE ACUCAR

O estado de Alagoas acompanhou a tendéncia de criacdo de instituicdes
financeiras publicas com o intuito de viabilizar politicas de crédito para estimular o seu
crescimento econdmico e industrializacdo. Em Alagoas, essas instituicdes sdo gestadas no
contexto de profundas mudangas no sentido da modernizagao do Estado. Em 1955 foi eleito
um governador reformista, Muniz Falcdo, que representou uma quebra de paradigma na
época, pois pela primeira vez as oligarquias alagoanas nao elegeram um representante para o
comando do governo estadual (Carvalho, 2016).

Segundo Carvalho (2016, p. 299) o governo de Muniz Falcao buscou acompanhar
o ambiente de modernizagdo e democracia existente nacionalmente com o governo de
Juscelino Kubitschek, no plano econdémico “a administracdo estadual fundou empresas
publicas, ampliou a infraestrutura e langou o primeiro plano de desenvolvimento regional e
um programa de eletrificacao”.

A gestdo de Muniz Falcdo introduziu também o planejamento cientifico da
economia do estado com a criagdo do Conselho do Desenvolvimento de Alagoas, que teve
como primeira missao, a elaboracdo de um Plano Diretor de Desenvolvimento Economico do
Estado, sendo essencialmente um espaco de planejamento que que congregava o setor
publico, empresarios e trabalhadores (Federacao das Industrias do Estado de Alagoas, 2018).

Embora Muniz Falcdo ndo tenha conseguido eleger um sucessor, o governo de
Luiz Cavalcante, que assumiu o estado a partir de 1961, manteve a politica modernizante do
seu antecessor, especialmente no que se refere a visao desenvolvimentista. As diferencas entre
as gestdes estdo relacionadas ao tratamento dado a questdo social e democratica, voltando o
poder executivo do estado ao controle das oligarquias alagoanas (Carvalho, 2016). A gestao
de Luiz Cavalcante ampliou a atua¢do das empresas estatais e conformou dois importantes
instrumentos para o desenvolvimento do estado. O primeiro foi a transformag¢ao do Conselho
do Desenvolvimento do Estado criado pela gestdo anterior em uma sociedade de economia
mista, a Companhia de Desenvolvimento de Alagoas — Codeal, que tinha como objetivo
executar programas de desenvolvimento do setor industrial. O outro instrumento foi o Banco
da Produgdo do Estado de Alagoas — Produban (Federagdao das Industrias do Estado de
Alagoas, 2018).

O processo de criacdo do Produban envolveu uma série de etapas preparatorias,

tendo autorizagdo do parlamento alagoano para sua criagdo desde 1954 por meio da Lei
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Estadual n° 1.807, de 23/11/1954, foi somente em 1962 que o governo federal concedeu
autorizagdo para venda das agdes e constituicdo do capital do banco no valor de Cr$ 100
milhdes de cruzeiros. A autorizagdo foi realizada por meio do Decreto de n° 51.414 de
23/02/1962, assinado pelo entdo Presidente da Republica, Jodo Goulart. Quando o banco
iniciou seus trabalhos no segundo semestre de 1963, o Produban tinha cerca de dois mil
acionistas e contava com a participacdo majoritaria do governo do estado de Alagoas, que
detinha 51% do capital. Além disso, nos primeiros meses de atividade a instituicao ficou entre
os bancos do pais que mais captaram depositos (Ticianele, 2020).

No inicio dos anos 1970 ocorreram mudangas importantes na Codeal e no
Produban. A Codeal — Crédito, Financiamento e Investimentos S.A. foi incorporada ao
Produban, passando a conformar um Sistema Financeiro Produban e adotando o nome de
Produban — Crédito, Financiamento e Investimento S. A. (Produban, 1972). Segundo Lima
(1983), a incorporagdo da Codeal constava como proposta de trabalhos em grupo
desenvolvidos pelos alunos da Associagdo dos Diplomados da Escola Superior de Guerra —
Adesg durante o II Ciclo de Estudos promovido pela entidade em Alagoas. Além disso, como
visto no capitulo 3, essa foi uma tendéncia nacional no inicio da década de 1970, com a
transformagdo dos bancos comerciais em bancos mistos, por meio da constituicao de carteiras
de desenvolvimento nessas institui¢oes.

Na primeira década de atividade do Produban ocorreu uma crescente evolugao
do seu capital e reservas, questdo fundamental para a ampliagdo da capacidade de
endividamento e capta¢do de recursos federais. Entretanto, esse crescimento dependeu da
baixa capacidade do estado em elevar o capital do banco, uma vez que o governo do estado
detinha praticamente 90% das agdes da instituicdo em 1974. Nesse periodo, os recursos
destinados pelo estado eram oriundos do reinvestimento dos seus dividendos e outras fontes
(Silva, 1974). Embora as dificuldades de um “estado pobre, porque dando ainda os primeiros
passos em termos de desenvolvimento” (ibidem, p. 36), os relatérios e documentos da €poca
apresentam grande otimismo com o papel desempenhado pelo banco, tratado como o
“principal instrumento do progresso” do estado (ibidem, p. 36) e como “fiel intérprete do
sentimento de prosperidade e otimismo de que se reveste o pais”, segundo trecho da
apresentacdo do relatério de 1974 apud (Associagdo dos Diplomados da Escola Superior de

Guerra, 1975, p. 61).

Tabela 3 — Evolugao do Capital e das Reservas até 1974
Valores em Cr$ 1.000,00
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Capital
Ano Reservas
Subscrito Realizado

1963 100 56 29
1964 100 100 416
1965 100 100 478
1966 1.500 810 413
1967 1.500 1.423 428
1968 1.500 1.488 1.136
1969 1.500 1.500 856
1970 13.000 8.513 1.866
1971 13.000 9.498 2.933
1972 13.000 12.680 4.930
1973 20.000 17.550 7.609
1974 30.000 20.201 10.087

Fonte: Associagdo dos Diplomados da Escola Superior de Guerra (1975, p. 66).

4.1 O financiamento da diversificacdo produtiva do estado no contexto da

desconcentracao industrial nacional

A carteira de desenvolvimento rapidamente assumiu grande relevancia para o
banco, em meados de outubro de 1974 ela ja era responsavel por 75% das aplicagdes da
instituicdo, enquanto os 25% restantes correspondiam a carteira comercial (Silva, 1974). Os
recursos da carteira de desenvolvimento eram oriundos principalmente de repasses dos
programas da Unido e das instituigdes federais. Enquanto os recursos proprios em 1974
somavam Cr$ 54.891.964,98, os de fontes externas eram 88% do total, ou seja, Cr$
403.652.345,94. Desse montante, Cr$ 66.585.836,04 eram do Banco Central, Cr$
98.522.014,90 do BNDES; Cr$ 218.444.495,00 do Banco Nacional da Habitagdo; Cr$
6.680.000,00 da Caixa Economica Federal, e Cr$ 12.420.000,00 provenientes do Fundo de
Desenvolvimento do Capital de Empresas — Fundece e da Financiadora de Estudos e Projetos

— Finep (Associagao dos Diplomados da Escola Superior de Guerra, 1975).

Grafico 1 — Origem dos Recursos da Carteira de Desenvolvimento em 1974.
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Banco Macional da Habitagdo
BMNDES

Banco Central

Recursas Préprios

FUNDECE

Caixa Econémica Federal
FINEP

Fonte: Associagdo dos Diplomados da Escola Superior de Guerra (1975, p. 65).

O baixo volume de recursos proprios em relacdo aos de origem federal ndo
decorria da dificuldade do estado em elevar o capital do banco, mas da propria estratégia
assumida no periodo, na qual os bancos de desenvolvimento ou mistos por meio de suas
carteiras de desenvolvimento, como agentes financeiros das institui¢des federais, recebiam
grandes volumes de recursos para serem ofertados localmente por meio de diversas linhas de
crédito. Nesse contexto, a agdo do governo estadual para elevar o capital e as reservas do
banco tinha como principal objetivo permitir uma maior capacidade de atragdo de recursos
federais para o estado.

A industrializagdo do pais promovida até os anos 1960 se deu de forma desigual
no territério nacional, sendo marcada pela grande concentracdo industrial no estado de Sao
Paulo, o que estabeleceu uma relacdo de centro-periferia entre Sdo Paulo como centro
dindmico e as demais regides do pais (Cano, 1997). E a partir da tentativa do Estado brasileiro
de desconcentracdo industrial, que os repasses de recursos da Unido por meio de suas
institui¢des financeiras para os bancos estaduais ocorrem de forma generalizada, o que passa a
beneficiar as regides menos desenvolvidas, incluindo o estado de Alagoas.

Além disso, em decorréncia do atraso econdmico e social da regido nordeste, foi
criado em 1958 o Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste — GTDN, que apds
realizar o diagnostico da situacdo da regido, apontou um conjunto de propostas, tendo na
sequéncia em 1959 a criagdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste — Sudene.

O relatério do GTDN defendeu a transformagdo da estrutura agraria e a industrializagdo da
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regido Nordeste. O documento defendia a diversificagdo da produ¢do por meio da industria
como o caminho para elevar efetivamente a renda da regido (Carvalho, 2001).

Com a criagdo da Sudene, os seus primeiros planos diretores tentaram atuar no
sentido das propostas do GTDN, entretanto, diante da grande resisténcia das oligarquias
nordestinas, os planos diretores da Sudene ndo conseguiram avangar nas propostas de
transformagdo da questdo agraria, passando a focar no processo de industrializacdo. Os planos
diretores procuraram realizar investimentos em infraestrutura, como condi¢ao necessaria para
poder viabilizar a implantacdo de indudstrias na regido. Para viabilizar os investimentos na
industria, foi criado um sistema de incentivo fiscal que ficou conhecido como o dispositivo
34/18, em decorréncia dos artigos que o disciplinaram. Em resumo, as empresas de outras
regides do pais detinham isen¢des do imposto de renda para poder investir em projetos

industriais considerados como prioritdrios pela Sudene.

Tabela 4 — Projetos Aprovados pela Sudene entre 1960 e 1977

Ano MA PI CE RN PB PE AL SE BA MG* Total
1960 - - 3 - 5 8 2 - 6 - 24
1961 1 1 - - 4 10 1 - 5 - 22
1962 2 1 8 2 8 17 2 3 15 - 58
1963 1 3 13 6 11 25 4 5 13 - 81
1964 1 2 18 3 8 29 5 2 16 1 &5
1965 2 4 13 4 16 38 6 2 19 - 104
1966 3 3 17 5 16 53 8 5 37 3 150
1967 3 5 47 9 30 99 11 3 45 6 258
1968 3 2 35 12 22 83 9 5 49 7 227
1969 1 4 34 20 19 78 3 4 48 11 222
1970 4 1 33 14 22 77 5 8 47 5 216
1971 2 3 30 10 21 53 2 4 35 11 171
1972 1 - 20 11 11 40 3 4 28 5 123
1973 3 3 14 9 9 25 1 4 23 11 102
1974 2 1 16 10 4 26 2 6 31 7 105
1975 1 - 11 6 8 14 1 4 14 4 63
1976 3 3 14 6 6 25 5 3 24 9 98

1977 - - 7 7 9 16 3 1 15 11 69
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Total 33 36 333 134 229 716 73 63 470 91 2178

Fonte: Andrade (1981) apud (Feitosa, 2013, pag. 54).
*Q estado de MG compreende a area do poligono das secas, atendido pela SUDENE.

De modo geral, entre as décadas de 1960 e 1970 se verifica uma expansdo dos
investimentos federais realizados na regido Nordeste. Em um primeiro momento, esses
investimentos se relacionam com os planos diretores da Sudene. Em um segundo momento,
os investimentos sdo realizados no contexto do II Plano Nacional de Desenvolvimento —
PND. Além dos investimentos diretos e beneficios fiscais, foram criadas diversas linhas de
crédito e programas federais com o objetivo de repassar os recursos para as instituigdes
financeiras de desenvolvimento estaduais e regionais.

Os projetos industriais que se dirigiam para Alagoas com o apoio da Sudene, além
dos beneficios do sistema 34/18, contavam também com as linhas de crédito da carteira de
desenvolvimento do Produban. Nesse contexto de desconcentracao da atividade industrial
nacional, o governo do estado procurava ampliar a diversificagdo industrial local, assim, em
1964 foi criada uma area especifica para receber projetos industriais, essa regido seria
chamada posteriormente de Distrito Industrial Governador Luiz Cavalcante, no bairro
Tabuleiro dos Martins, parte alta de Maceio.

Esse processo de diversificagao produtiva teve a instalagao no distrito industrial e
em outras localidades de industrias de diferentes setores, desde metalirgicas até
agroindustrias de derivados do coco e do leite. Além disso, com o II PND ¢ implantada em
Alagoas a Salgema e ocorre a tentativa de constituicdo de um setor quimico-plastico no estado
(Federacao das Industrias do Estado de Alagoas, 2018). A tabela 5 corrobora a prioridade
dada no periodo pelo Produban para a expansao da atividade industrial no estado.
Considerando o montante total dos quatro anos, Cr$ 961.063 milhdes de cruzeiros, o setor
industrial representou 58% das aplicagcdes do banco, enquanto o comercial 24% e o rural

apenas 18%.

Tabela 5 — Carteiras de Crédito do Produban entre 1971 € 1974
Valores em Cr$ 1.000,00

Carteira de Desenvolvimento

Ano Carteira Comercial Total
Industrial Rural

1971 25.829 51.538 31.607 108.974

1972 49.806 91.620 35.317 176.743

1973 62.824 131.920 42.093 236.837
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1974 93.311 281.356 63.842 438.509
Fonte: Associagdo dos Diplomados da Escola Superior de Guerra (1975, p. 86).

4.2 As propostas da Associacio dos Diplomados da Escola Superior de Guerra para o

Produban

Em 1975 foi publicado o estudo da Associacdo dos Diplomados da Escola
Superior de Guerra, resultante do V Ciclo de Estudos da entidade em Alagoas, no qual em seu
quarto capitulo sdo apresentadas propostas para a estrutura financeira do estado de Alagoas.
Verificando a necessidade de ampliar a capacidade de atracdo de recursos federais para o
financiamento do desenvolvimento do estado, a entidade defendeu uma maior atuacdo do
governo estadual para canalizar esses recursos por meio das institui¢des financeiras publicas,
aproveitando as oportunidades geradas na época pelo II PND que planejava investir Cr$ 100
bilhdes de cruzeiros no desenvolvimento da regido nordeste. O documento problematiza ainda
o baixo volume de crédito concedido para ao setor agropecudrio, responsavel na época por
pelo menos metade da renda do estado, destacando a necessidade de atengdo especial para o
cooperativismo ¢ sugerindo a criagdo em Alagoas de uma agéncia do Banco Nacional de
Crédito Cooperativo — BNCC.

O estudo da Adesg também opinava sobre a nova estrutura que a diretoria do
Produban planejava implementar na instituicilo com o objetivo conferir maior
responsabilidade ao banco na condu¢ao da demanda ao crédito, a diretoria pretendia orientar
as aplicagdes da institui¢do com base em estudos sobre os setores econdmicos e projetos com
maior capacidade de promog¢ao do desenvolvimento econdmico do estado. No que se refere as
mudancgas administrativas, o documento da Adesg defendia a criacdo de um Departamento de
Estudos e Pesquisas Economicas de Alagoas, para além de subsidiar a instituicao com estudos
e andlises da realidade econdmica do estado, cobrir as lacunas existentes nesse campo de
estudo de modo geral, a0 mesmo tempo em que forneceria informagdes que contribuiriam
para atracdo de investimentos privados para o estado.

O documento propunha uma alteragdo significativa nas operacodes de crédito rural,
revertendo o quadro verificado na tabela 5 por meio de uma maior aten¢do a agricultura
canavieira, o Produban deveria agir de forma complementar a assisténcia oferecida pelo
Banco do Brasil ao setor, ofertando crédito rural direcionado para o plantio de cana de acucar,

devendo ainda garantir taxas de juros compativeis com as praticadas pelo Banco do Brasil.
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Outra proposta do estudo defendia que o governo do estado tentasse obter autorizacdo junto a
autoridade monetaria do pais para emitir Obrigagdes Reajustaveis do Tesouro do Estado de
Alagoas, como mecanismo para captagdo da poupanga privada no estado, evitando o
vazamento da poupanca local para as sedes das demais instituicdes bancarias de carater
nacional. Por ultimo, o texto propunha uma maior articulacao entre o Produban, a Codeal e a
Companhia de Armazéns Gerais e Entrepostos de Alagoas — Cageal®, com essas ultimas
atuando como 6rgaos de apoio dos projetos do banco do estado.

Embora possamos supor que os estudos desenvolvidos pela Adesg possuiam
influéncia sobre a diretoria do Produban. Nao ¢ possivel confirmar a ado¢do das propostas
apresentadas pela entidade. Parte delas ndo dependiam unicamente das decisdes da diretoria,
ou mesmo da vontade politica do governo estadual, além disso, como visto, 0s recursos que o
banco dispunha estavam majoritariamente vinculadas as linhas de crédito disponibilizadas

pelo Banco Central, BNDES e outras institui¢des federais.

4.3 O Proalcool e o prentincio da crise

O primeiro choque do petréleo em 1973 impactou nos rumos do processo de
industrializacdo do estado. Com as importagdes de combustiveis crescentes em virtude do
rapido crescimento econdémico do periodo, O Programa Nacional do Alcool — Proélcool foi
lancado com o objetivo de viabilizar uma alternativa aos derivados do petréleo, reduzindo
assim a dependéncia desses produtos. O Prodlcool representou uma alternativa para a
industria agucareira que se expandiu com o programa por meio da construcio e ampliagao das
destilarias. Carvalho (2009), divide a execucdo do programa em trés fases, a primeira ocorreu
entre 1975 e 1979 e ¢ caracterizada por uma expansdao moderada, com a construcao
principalmente de destilarias anexas as usinas ja existentes. A segunda corresponde ao
periodo de 1980 a 1985, quando ocorreu uma expansao acelerada, com significativa elevacao
da producdao e ampliagdo da plantacdo de cana para regides ocupadas por outras culturas
agricolas. A tultima ocorreu entre 1986 e¢ 1990, periodo da desaceleragcdo e crise do setor
(Carvalho, 2009).

O Proalcool financiou até 80% do investimento fixo das destilarias, além da
producdo de cana e outras matérias-primas, ambas com taxas de juros irrisérias e caréncia de

3 anos no primeiro caso ¢ 2 no segundo (ibidem). Ainda na década de 1970, o Produban

2 Destinada ao abastecimento e distribui¢cdo de produtos, fornecendo uma infraestrutura de armazéns
e entrepostos aos produtores do estado.
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disponibilizou recursos do programa por meio das linhas de crédito Proalcool Bacen e Bacen
— Prodlcool Industrial (Lima, 1983). Segundo Carvalho (2009), o estado de Alagoas recebeu
8,1% dos recursos do programa, destacando-se como um dos que mais captou recursos e
ampliou a produ¢do, tendo instalado 29 destilarias em menos de uma década (1976-1983),
recebendo o setor privado do estado por meio do programa uma transferéncia de recursos
publicos estimada em 700 milhdes de dolares.

Entretanto, no final da década de 1970, a atua¢ao do Produban era considerada
ainda pouco expressiva no financiamento do setor rural, especialmente quando comparada
com a importancia que o setor assumia na renda interna do estado. Para Lima (1983), essa
questdo era explicada em parte pela relacdo estabelecida entre o Banco Central e os bancos de
desenvolvimento, na qual os ultimos assumiam uma posi¢ao passiva como recebedores dos
repasses das instituicdes federais, sendo incapazes de criar instrumentos para alavancagem de
recursos direcionados ao setor rural. Outros fatores dificultadores da oferta de crédito para o
setor eram a baixa autonomia das agéncias; limitacao da origem dos recursos; € 0 excessivo
numero de linhas de crédito, com normatizagdes e exigéncia de equipes de técnicos e
agronomos, além de elevado custo de fiscalizagao.

No mesmo periodo, o setor industrial continuou liderando as aplicagdes do banco.
Segundo Lima (1983) no triénio de 1978/80 o banco operou 23 linhas de crédito no setor
industrial, com recursos provenientes principalmente de repasses das instituicdes federais,
dentre elas as linhas referentes ao Proalcool. Entretanto, diante do processo inflacionario, o
modelo adotado até entdo, baseado na captacdo de recursos federais, provou ser insustentavel.
Enquanto a remunera¢do dessas linhas ao banco variou entre 2% e 10% ao ano, a taxa de
inflacdo superou a marca de 100%. Para Lima (1983), esse modelo de banco de
desenvolvimento com “lucro zero” nao se sustentava mais, tal mundo “comegou a morrer no
instante em que as taxas de inflagdo passaram de 34%, em 1975, para 110,8% em 1980~
(ibidem, p. 77). Nesse periodo ocorreu ainda um baixo crescimento do capital social do
banco, agravado pelo processo inflacionario.

No comeco da década de 1980, com a eclosdo da crise da divida, a autoridade
monetaria estabelece um rigido controle sobre a moeda, restringindo o crédito e as fontes de
financiamento. Lima (1983) destaca a decis@o do Conselho Monetario Nacional de iniciar um
processo de reversdao dos altos volumes de subsidios em todas as areas. J4 no comego dos
anos 1980, ocorre significativa reducdo das linhas de crédito e dos repasses dos recursos

federais para as instituicdes de desenvolvimento estaduais. Esse processo, somado a limitagao
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dos recursos proprios, a baixa rentabilidade das aplicacdes do banco e os elevados custos
administrativos, desencadeia lucros reais negativos no Produban.

Ainda no ano de 1980 o Produban passa por sua primeira grande crise, gerando a
demissao de diretores e membros do Conselho de Administracdo do banco. Para Lima (1983)
esse periodo ¢ caracterizado por sucessivos erros, como a inadimpléncia elevada, liquidez
insustentavel, prejuizos operacionais, volume de depoésitos e aplicagdes incompativeis ¢ a
crise de imagem decorrente de escandalos na Financeira Produban, sem desconsiderar o
contexto nacional desfavoravel.

A nova diretoria do banco inicia um processo de mudancgas na institui¢do com o
objetivo de tornar a institui¢do mais sustentavel. Diante da queda dos repasses financeiros das
institui¢des federais e da necessidade de estabelecer novas fontes de recursos, a partir do
inicio da década de 1980 o Produban aprofunda a captacdo de recursos por meio dos
Certificados de Depositos Bancarios — CDB’s, passando a aumentar seu passivo com
depositos de prazo fixo. Essa mudanga de rumo significou um rompimento com o modelo de
“lucro zero”, passando o banco a praticar taxas de juros que permitissem maior rentabilidade
para a instituicdo. Mesmo com o cenario deflagrado pela crise da divida, somada ao processo
inflacionario, na primeira metade da década o Produban conseguiu persistir enquanto

importante agente para o financiamento do setor industrial alagoano (Lima, 1983).

Tabela 6 — Composicao dos depdsitos entre 1981 e 1982

1981 1982
Depdsitos totais 6.743,7 2.406,4
Depositos a prazo 22.190,3 16.557,0

Fonte: Lima (1983, p. 115).

Entretanto, a partir da segunda metade dos anos 1980 comeca a desaceleragao do
Proalcool, em decorréncia da diminuicao do prego internacional do petréleo e do aumento da
sua producdo nacional. O aprofundamento da crise fiscal do Estado brasileiro e a persisténcia
do processo inflacionario, mantém a redugdo dos repasses federais e da politica de subsidios,
reduzindo a disponibilidade de capital para o setor sucroalcooleiro do estado, o que leva o
setor a recorrer as finangas publicas estaduais por meio de empréstimos do Produban.

Esse cenario ¢ agravado em 1987, quando o Supremo Tribunal Federal — STF
julgou como procedente uma acao do setor sucroalcooleiro que questionava a Lei n® 4.418/82

que tinha instituido a cobranca do ICMS sobre a cana propria, com essa decisdo, o setor
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solicita a Secretaria da Fazenda de Alagoas — Sefaz a devolu¢dao do imposto pago no periodo
anterior, com a recusa do governo, os usineiros vao recorrem a justica € antes mesmo da
decisdao do poder judicidrio, o entdo governador Fernando Collor celebra o que ficou
conhecido como “acordo dos usineiros”, no qual o estado restituiria o valor em 120 parcelas
com corre¢do monetaria (Lima, 1998). O acordo celebrado em desfavor do estado, fragilizou
ainda mais as finangas publicas e degradou ainda mais a situacdo do Produban, em outras
palavras, o acordo “foi a conquista das finangas publicas estaduais por um empresariado
acostumado a sobreviver e se proteger da competicdo econdmica absorvendo recursos

publicos” (ibidem, p. 44).

4.4 Declinio e liquidacao

A partir de 1988 o Produban vive seu declinio marcado por diferentes crises de
insolvéncia e intervengao federal. Como observado na tabela 2, em 16 de novembro daquele
ano ¢ decretada pela primeira vez a liquidacao extrajudicial, revertida em setembro de 1989,
ap6s um periodo de mobilizagdo dos trabalhadores do banco ¢ a celebragao de um acordo do
governo do estado com o Banco Central, ficando o Produban no Reat até setembro de 1991.
Com o agravamento da crise financeira do estado, o banco ¢ inserido novamente no Reat em
janeiro de 1995 e tem sua liquidagdo extrajudicial decretada em 22 de julho de 1997. Em
matéria do jornal Folha de Sao Paulo, Queiroz de Oliveira, ex-diretor do banco, afirma que
existiam apenas duas saidas, “na primeira, o BC financiaria 50% do rombo, e o Estado a outra
metade. O que ndo se concretizou por falta de caixa do governo local. A segunda, na qual o

BC financia tudo e elimina o trauma da liquidacao, foi a tnica possivel” (Cipola, 1997).

Grafico 2 - Evolugdo do Balango do Produban entre julho de 1988 e junho de 1994 em
dolares
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Nota 1: Valores convertidos em US$ a taxas mensais correntes por causa das varias mudangas de moeda no
periodo compreendido pelos dados.
Fonte: Elaboragao propria com base em dados do Banco Central do Brasil

Em 2002, a liquidagao extrajudicial foi transformada em ordindria, apds o estado
assumir a divida do Produban no valor de R$ 427,3 milhdes, autorizada ainda em 2000 pelo
Senado Federal. A Assembleia Legislativa de Alagoas por meio de uma Comissao
Parlamentar de Inquérito — CPI investigou os motivos da faléncia do banco, apontando em seu
relatorio final, dentre outros motivos, os desequilibrios causados pelos débitos do setor
sucroalcooleiro. Apenas recentemente, em 2021, o Produban ¢ finalmente extinto, apos o
estado de Alagoas aderir ao Programa Especial de Regularizagao Tributaria — Pert e segundo
o entdo Secretario da Fazenda, George Santoro, utilizar os “créditos tributdrios que existiam
do Produban, para fazer uma operacdo de compensagdo tributdria autorizada pela Lei

13.496/2017.” (Barbosa, 2021).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Da trajetoria do Produban, assim como da maior parte dos bancos publicos
estaduais que constituiram o sistema nacional de fomento na segunda metade do século
passado, podem ser extraidos apontamentos que permitam uma reflexdo futura sobre o
financiamento do desenvolvimento regional.

Da critica sobre o modelo de “lucro zero”, convém considerar que embora as
dificuldades existentes para os governos estaduais, nas primeiras duas décadas, quando existia
crescente fluxo de recursos oriundos da Unido para o financiamento do desenvolvimento,
tornou-se comodo para os estados que a principal fonte de recursos das carteiras de
desenvolvimento fosse esses recursos, mesmo o modelo sendo insustentavel em termos
operacionais, o continuo fluxo dos recursos permita a também continua expansao da oferta de
crédito, assim o banco desempenhava um papel importante ao canalizar o crédito para os
projetos estratégicos ao desenvolvimento regional. Dessa forma, a ampliacdo do capital e das
reservas era vista como necessaria apenas para viabilizar a ampliagao da base de aplicagdes da
institui¢do, dada a restri¢do do Banco Central para a capacidade de endividamento dos bancos
de desenvolvimento.

Sobre esse problema, a proposta apresentada pela Adesg para captagdo da
poupanca privada local e consequente transformacdo em capacidade de ampliacdo dos
recursos proprios apontava para um caminho que provavelmente teria contribuido para evitar
os desequilibrios que foram verificados no periodo seguinte. De todo modo, ¢ pouco provavel
que tal proposta evitaria as crises e a liquidagdo do banco, uma vez que a canalizagdo dos
recursos da instituicdo para o setor sucroalcooleiro, a inadimpléncia e posterior crise fiscal do
estado possuem outras motivagoes.

A instrumentalizagdo das finangas do estado, seja por meio dos empréstimos sem
garantias e posterior inadimpléncia, seja pelo “acordo dos usineiros” evidencia uma captura
do publico pelo privado, atuando no sentido de reforcar os setores econOmicos ja
consolidados e que exerciam significativo poder politico. Embora, o setor ja fosse beneficiado
pelos recursos do Produban antes do Prodlcool, nos parece evidente que apds o programa e
em especial, apds a sua desaceleracdo e reducao dos subsidios federais destinados ao setor, a
dominagdo da cana de agucar sobre a economia e sociedade alagoana adquire um patamar
ainda mais elevado, uma vez que ¢ exercida abertamente as custas do interesse publico.

Assim, reconhecidas as limitagdes e mesmo com o fim trdgico do Banco da

Producdo do Estado de Alagoas — Produban, as transformagdes ocorridas no estado,
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especialmente no que se refere a diversificacdo produtiva, possui inegavel contribui¢do dessa
institui¢do, inserida em um sistema nacional de fomento que atuou no contexto de um projeto
de desenvolvimento nacional, permeado de erros, acertos e condicionado pelos
acontecimentos da historia.

Sem desconsiderar os desdobramentos das reformas liberalizantes da década de
1990 e as mudangas na sociedade brasileira entre os anos 2000 e o periodo mais recente,
permanece valida a concep¢ao de um sistema bancario regional direcionado para o
financiamento do desenvolvimento, constituido em um ambiente institucional amadurecido
com a experiéncia do século passado, com destaque para a necessidade de articulagdo da
politica fiscal, monetaria e industrial entre os entes da federacdo, da constituicdo de
mecanismos que viabilizem a formagdo do capital dessas instituigdes, baseado em modelos
mais sustentaveis e menos dependentes de recursos federais.

Por fim, a experiéncia do Produban e das politicas para o desenvolvimento do
nordeste, de um modo geral, demonstra que as oligarquias regionais agem no sentido de
capturar tais instrumentos e politicas, de modo a reproduzir um processo de modernizacao
conservadora, mantendo as estruturas de concentragdo de renda e privilégios. Nao reconhecer
essa dimensao politica e social na definicdo de uma politica de desenvolvimento para a regido,

resulta na manutengao desse status quo.
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