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RESUMO

O presente trabalho busca identificar e discutir os fatores responsaveis pela crise
bancéria no contexto da estabilizacdo monetéria do Plano Real e da avaliacdo qualitativa das
condigdes microecondmicas dos principais bancos privados com problemas de liquidez e
solvéncia. Além disso, é feito o diagnodstico do Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao
Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (Proer), principal mecanismo desenvolvido
pelo poder publico para enfrentar a fragilizacdo do sistema bancario. Por fim, busca-se auferir
as principais implicagdes do periodo de crise do setor e do processo de reestruturacao do sistema
para o sistema financeiro e a economia nacional. Para tanto, a pesquisa se baseia no estudo
bibliogréafico de artigos e publicacdes concernentes ao tema, bem como a utilizacéo de relatorios
oficiais, fontes documentais e cobertura jornalistica.

Palavras-chave: quebra de bancos, Proer, intervencdo do Banco Central.

Classificacdo JEL: E58, G21, G33, N26.



ABSTRACT

The work hereby presented aims to identify and discuss the main factors responsible for
the banking crisis in the context of the Real Plan’s monetary stabilization and the qualitative
analysis of the microeconomic conditions of the main private banks with liquidity and solvency
problems. Moreover, a diagnosis is made of the Programa de Estimulo a Reestruturacéo e ao
Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (Proer), the main mechanism the government
developed to face the weakening of the banking system. Finally, it seeks to assess the main
implications of the sector's crisis period and the system's restructuring process for the country's
financial system and national economy. Therefore, the work is based on the bibliographic study
of articles and publications concerning the theme, as well as the use of official reports,
documentary sources and journalistic coverage.

Key words: bank failure, Proer, Central Bank intervention.

JEL Codes: E58, G21, G33, N26.



INTRODUCAO

O Plano Real, capitulo fundamental da historia econémica brasileira recente, teve
impactos sobre diversos aspectos da realidade econémica do pais. O estudo visa aprofundar a
compreensdo sobre o contexto do sistema bancario imediatamente apds a estabilizagdo. A
reestruturagdo ocorrida na década de 1990 langou as principais bases sobre as quais esta
assentado o Sistema Financeiro Nacional, o mais complexo da América Latina na atualidade.

A monografia aqui apresentada se propde a investigar 0s eventos da crise bancaria
ocorrida no Brasil a partir de 1995. Para isso, inicia-se o trabalho com uma descricéo sintética
da economia brasileira nos primeiros anos da década de 1990 e o funcionamento das instituicdes
bancérias no periodo de inflagcdo alta que antecedeu o Plano Real. Até a realizacao do Plano, 0s
bancos contavam com receitas especificas provenientes do regime de alta inflacéo e, por isso,
condicionavam toda sua operacgéo para a obtencéo desses valores. A partir de 1994, contudo, 0s
bancos tiveram de lidar com novo ambiente que se impds ao setor a partir estabilizacéo
monetaria do pais.

Enquanto boa parte dos bancos privados brasileiros conseguiu realizar a transicdo para
0 novo contexto macroecondmico, houve casos de instituicdes de grande porte que enfrentaram
diversas dificuldades e passaram a representar um risco para o funcionamento do sistema como
um todo. A partir disso, estudam-se as interpretacdes sobre a situacdo do Sistema Financeiro
Nacional e a discussdo acerca da real dimensdo dos problemas existentes: houve uma crise
bancaria com possibilidade de impactar o funcionamento das demais instituicdes do setor ou
tratavam-se apenas de casos isolados e sem repercussdo generalizada? Em sintese, 0s
posicionamentos existentes na literatura dividem-se nesses dois campos.

Dada a devida descricdo, da conjuntura econémica e das condi¢des do sistema bancario
previamente ao Plano Real, o trabalho passa a se dedicar aos primeiros acontecimentos da crise
e estado dos principais bancos privados implicados tendo em vista a obtencdo das causas
responsaveis pela crise. Na sequéncia, o trabalho descreve os bases do funcionamento dos
bancos comerciais e 0s principais riscos envolvidos na atividade bancaria, sobretudo o risco
sistémico.

O ponto principal do estudo presente é aprofundar o entendimento sobre os meios
utilizados pelo Banco Central para tratar dos bancos em crise e da reestruturacdo do sistema
bancario. Para isso, € fundamental volver aos instrumentos de intervengdo ja existentes no
momento da fragilizacdo dos bancos ap6s o Plano Real e, a partir de entdo, as novas politicas

elaboradas para a resolucdo dos problemas. Apds a intervencdo no Banco Econémico, em



agosto de 1995, e a decretacdo do Raet, em novembro do mesmo ano, o governo pos em pratica
um conjunto de normas que estabeleceram o Proer, plano de agédo para a reestruturacdo do
sistema bancario privado por meio da acdo do Banco Central, cisdo patrimonial dos bancos
problematicos e transferéncia do controle para outra instituicdo. Foi dessa maneira que 0S casos
de Econdmico, Nacional, Bamerindus e demais bancos de menor expressao tiveram resolucao.

As intervencdes financeiras facilitadas pela criagcdo do Proer foram pensadas para evitar
0 efeito-contagio e impedir a perda de recursos dos depositantes. N&o obstante, por tais acées
terem utilizado recursos publicos no saneamento de entidades privadas, o diagndstico e o
escrutinio do Proer sdo de evidente interesse para a sociedade, uma vez que se faz mister realizar
um balanco de seu custo social, suas virtudes e seus equivocos. Por fim, pretende-se
compreender as consequéncias desse processo de ajuste. Ficara claro que o sistema bancario
profundamente modificado e o trabalho indica alguns dos principais resultados da crise bancaria
dos bancos privados para o restante do setor. Este trabalho, portanto, busca apresentar
contribuicbes para, de alguma forma, aclarar a compreensdo desse periodo da historia

econdmica brasileira.
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OBJETIVOS E HIPOTESES

A monografia aqui apresentada tem por objetivo a identificacdo dos fatores responsaveis
pela crise bancéria partindo do contexto macroecondémico da estabilizacdo monetéria
fundamentada pelo Plano Real e da analise qualitativa das condi¢des microeconémicas dos
principais bancos privados envolvidos. Outrossim, realiza-se a descri¢do e o diagnostico do
Programa de Estimulo a Reestruturacédo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional
(Proer), principal instrumento criado e utilizado pelo governo federal diante da fragilizacéo de
instituicdes privadas do sistema bancario. Por fim, pretende-se compreender as principais
consequéncias do periodo de crise do setor e do processo de reestruturacdo para o sistema
financeiro e a economia nacional.

Para a construcdo do trabalho, e baseando-se na literatura existente sobre o tema, parte-
se da hipdtese de que a perda das receitas de floating decorrente da estabilizacdo monetaria, 0
estado de fragilidade operacional de alguns dos principais bancos do pais e as politicas
monetarias restritivas, conjuntamente, culminaram na crise bancéria de 1995 e na necessidade
de um processo profundo de reestruturagéo do sistema financeiro nacional. Por fim, avalia-se
se 0 Proer, programa de governo para fortalecer o sistema financeiro e proteger os depositantes,

cumpriu com os seus objetivos de dar estabilidade e solvéncia ao setor bancario.
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METODOLOGIA

Para a efetivacdo do estudo, propds-se sua realizacdo com uma abordagem qualitativa,
lancando méo de uma revisao bibliografica das principais produc6es disponiveis na literatura
sobre o contexto da economia brasileira na década de 1990, a situacdo do setor bancario, a crise
bancéria propriamente dita, o Proer e as consequéncias do processo de reestruturacao do sistema
financeiro nacional.

O método historico aqui assinalado também contard com o emprego de relatorios
oficiais da Comissdo Parlamentar de inquérito do Proer, fontes documentais, depoimentos e
dados financeiros relevantes das instituicGes. Complementarmente, utilizam-se também os
registros de veiculos de comunicagdo, sobretudo dos meios impressos e das colunas

especializadas no tema.
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CAPITULO 1

O CONTEXTO DA ECONOMIA BRASILEIRA NA DECADA DE 1990, OS
PRECEDENTES DA CRISE BANCARIA E SUAS INTERPRETACOES NA
LITERATURA

1. Contexto da economia brasileira na década de 1990

O inicio dos anos 1990 é marcado por uma serie de desafios impostos a sociedade
brasileira. Naquele momento, o pais retornava ao regime politico democratico com a
promulgacdo da Constituicdo de 1988. Ja no primeiro governo da Nova Republica, porém,
apresentam-se as primeiras turbuléncias, com o processo de impeachment e a destituicdo de
Fernando Collor de Mello. Na esfera econbmica, por sua vez, persistia o problema da
hiperinflacdo, corroendo o valor da moeda e distorcendo 0s precos relativos da economia
brasileira ha anos, além de comprometer a produtividade do pais. Nesse primeiro capitulo da
monografia, passa-se pelo contexto geral e os principais elementos econémicos relevantes
desde o governo Collor até o Plano Real. Posteriormente, aborda-se a conjuntura do Sistema
Financeiro Nacional, descrevendo a trajetoria dos bancos até a estabilidade monetaria, com
énfase na questdo das receitas inflacionarias e as mudancas operacionais decorrentes do fim
destas. Por fim, tem-se o relato inicial dos fatos da crise bancaria, a partir de 1995, com
interpretacdes da literatura.

O inicio do governo Collor ¢ indissociavel do “Plano Brasil Novo”, que ficou conhecido
como Plano Collor, a reforma monetéria do novo governo para o controle da inflagdo. A
primeira tentativa do plano, apresentada ja em mar¢o de 1990, determinou: a substituicdo do
Cruzado Novo pelo Cruzeiro, nova unidade monetaria do pais; o blogueio de dep6sitos a vista
e a prazo e de ativos financeiros que superassem Cr$ 50.000,00, os quais seriam devolvidos
corrigidos em 18 meses; congelamento de precos e salarios nos primeiros 45 dias de governos;
e demais reorganizacgdes administrativas. (CARVALHO, 2003)

Para Carvalho (2003), o Plano Collor foi concebido tomando como base trés vertentes
do debate econdmico brasileiro da década de 1980. Em primeiro lugar, o desafio de lidar com
a politica monetéaria face ao ritmo da remonetizagdo da economia ap0s 0S programas anti-
inflacionérios do periodo. Uma segunda quest&o era a elevada liquidez dos haveres financeiros,

a chamada moeda indexada®, fonte de obstaculos relevantes para o controle da oferta de moeda.

! Ativos financeiros de curtissimo prazo, com indexacdo garantida (formalmente ou ndo) e liquidez assegurada
pelo BC, reunindo, portanto, o atributo de liquidez plena (a custo desprezivel ou nulo) com uma protecéo confiavel
contra a desvalorizagdo inflacionaria. (CARVALHO, 2000)
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Por fim, havia a inquietacdo com o crescimento da divida interna, a qual contava com uma
estrutura precaria de refinanciamento no mercado monetério.

Em que pese a auséncia de uma versao oficial sobre os objetivos do bloqueio, o que se
justifica com a supracitada inexisténcia de base teodrica Unica, o confisco de depdsitos e ativos
financeiros tinha por buscava uma réapida correcdo da inflacdo. A opcdo pelo bloqueio de
liquidez, ao invés de um congelamento de precos, visava sobretudo impedir a retomada
imediata e o fortalecimento das pressées inflacionarias que seguem as desinflacbes abruptas.

Contudo, as medidas provocaram uma ameaca imediata de crise no sistema bancario em
decorréncia dos sérios problemas de liquidez nas instituicbes depositantes. Devido a
desorganizacdo dos registros, era impossivel estimar o grau do problema de liquidez nos
bancos. As instituicbes bancarias tinham disponibilidades insuficientes em cruzeiros para
atender a parcela do seu passivo convertida nessa moeda e colocada a disposicdo dos
depositantes. Diante disso, o Banco Central teve de financiar os bancos de acordo com suas
demandas logo apds os primeiros dias de anuncio das medidas como forma de atenuar os receios
do ndo atendimento aos saques do publico. Tratou-se de um fator incontornavel de monetizagéo
colocado em pratica para evitar a paralisagdo do sistema bancéario e o inicio de uma crise
bancaria. Com as medidas desordenadas de monetizacdo da economia, frustrou-se a ideia de o
plano assegurar uma lenta e organizada expansao da liquidez — o Banco Central ndo conseguiu
retomar o controle da oferta de moeda, o que redundou no fracasso da primeira tentativa de
estabilizacdo do governo. (CARVALHO, 2003)

Apbs o este fiasco inicial, houve um interregno de acomodacdo antes da apresentacao
do Plano Collor Il a 31 janeiro de 1991. Prop0s-se: novamente o congelamento de pregos e
salarios; o fim de todas as formas de indexacédo praticadas e do overnight contingenciamento
dos gastos publicos; ajuste de tarifas e precos publicos. A segunda edicdo do plano, entretanto,
também falhou. (O ESTADO DE S. PAULO, 1991)

Para fins de analise do setor bancario, a forte reducdo da divida publica em mercado
apos o Plano Collor e o fim das aplica¢fes overnight no Plano Collor Il diminuiram as receitas
bancarias de operages com titulos. Trata-se de um dos fatores que a literatura menciona para
o salto nas concessoes de crédito? na primeira metade da década (CARVALHO, 2003).

A reedicdo de novas propostas para o combate a inflacdo na gestdo Collor foi refreada
apos a eclosdo de um escandalo de corrupcéo, seguido do processo de impeachment que tirou

Fernando Collor do poder ainda no ano de 1992 e algou Itamar Franco a Presidéncia da

2 As operagdes de crédito receberdo uma analise mais detalhada posteriormente, sobretudo para a investigacdo
das causas da crise bancaria de 1995.
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Republica para cumprir o restante do mandato. O primeiro governo civil eleito por sufragio
universal apds 30 anos teve um fracasso retumbante no combate & inflagdo, mas o desfecho
positivo da questdo ndo tardaria. Durante os dois anos finais da presidéncia de Itamar, as
medidas que compuseram o Plano Real engendraram uma estabilizacdo monetaria exitosa,
COMO Se Vera a segulir.

Fernando Henrique Cardoso assumiu o Ministério da Fazenda em meados de 1993 como
0 quarto ministro a ocupar a pasta no governo Itamar. Ndo sendo um quadro técnico da area
econdmica’®, ele contou com uma equipe que iniciou os trabalhos do ministério com uma medida
econdmica conservadora — o Programa de Acdo Imediata. A partir disso, pautou-se o ajuste
fiscal do setor publico, visando destarte atacar uma das causas identificadas da inflacdo no
Brasil. Argumentava-se que o fendmeno da inflacdo permitia o equilibrio fiscal, dado que os
impostos eram protegidos da inflacdo, enquanto orcamento estava estipulado em termos
nominais. Por conseguinte, a inflacdo ndo s6 propiciava um imposto inflacionario para o setor
publico, mas também reduzia o gasto real previsto em or¢camento, caracterizando-se um “efeito
Oliveira-Tanzi as avessas”. (BACHA, 2012)

A equipe do ministério chegou a uma proposta de plano para o combate a inflacdo em
setembro de 1993, o qual continha uma alternativa de reforma monetéria baseada naquela de
Arida e Lara Resende (1986). Esta propunha um sistema bimonetario provisério, com paridade
fixa da moeda nova com o ddlar estadunidense; e a conversdo de novos contratos & nova moeda
mediante o progressivo abandono das clausulas de indexacdo. Feita a conversdo completa dos
contratos, a antiga moeda seria abandonada e a nova se tornaria a Unica moeda nacional.

Sobre a estrutura de fato adotada no Plano Real, versa Bacha (2012, p. 142):

O Plano Real foi um programa de estabilizagdo preanunciado em trés estagios, cuja
natureza sequencial foi apresentada ao pais por Fernando Henrique em 7 de dezembro de
1993 (ver Plano [1994]). O primeiro estagio era um mecanismo de equilibrio orgamentario.
O segundo introduzia uma unidade de conta estavel para alinhar os precos relativos mais
importantes da economia. O terceiro estabelecia a conversdo dessa unidade de conta na
nova moeda do pais, a uma taxa de paridade semifixa com o délar.

3 Egresso naquele momento do Ministério das Relacfes Exteriores para ocupar a pasta da Fazenda, Fernando
Henrique Cardoso é doutor em Sociologia, area académica em que obteve proeminéncia. Além disso, fora Senador
pelo estado de S&o Paulo e um dos relatores da Assembleia Nacional Constituinte de 1987-8.
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As mudangas orcamentarias, que respondem pelo primeiro estagio citado, foram
aprovadas como uma emenda a constituicdo (sob o nome de Fundo Social de Emergéncia) e
permitiram o corte de 20% de gastos para os anos de 1994 e 1995. De acordo com Bacha (2012),
a etapa fiscal visava garantir a capacidade de o0 governo cumprir com o orgamento sem depender
dos montantes proprios de um contexto hiperinflacionério.

Em marco de 1994, o governo introduziu uma unidade de conta estavel, a Unidade Real
de Valor, de valor ao par com o dolar, o que configurava o segundo estagio do programa de
estabilizacdo. Impds-se a conversdo da maioria dos contratos de salarios e de pregos para a nova
unidade de conta. Ap6s quatro meses de conversdes contratuais, a URV mudou de denominacéo
e passou a ser emitida como a nova e Unica moeda, o Real, cuja unidade provinha da conversao
de CR$ 2.750,00. Trata-se do terceiro estagio, 0 momento significativo da transicdo monetéaria
bem-sucedida do Plano Real e o fim de uma das mazelas econémicas nacionais mais longevas.

A 30 de marc¢o de 1994, com algumas semanas de existéncia da URV, o entdo ministro
da Fazenda Fernando Henrique Cardoso deixou o posto para oficializar sua candidatura a
Presidéncia. Trata-se de um fato determinante para a politica de estabilizacdo com o Real: a
eleicdo do ministro da Fazenda e fiador politico do Plano dava um horizonte mais definido para
a continuidade e a complementacdo necessarias a consolidacdo da estabilidade dos precos.
Fernando Henrique foi eleito no primeiro turno da elei¢éo presidencial de outubro de 1994, fato
considerado como evidéncia politica da aprovacéo popular do Plano Real.

Em linhas gerais, o quinquénio 1990-4 apresentou um crescimento do produto da ordem
de 10%, mesmo com a ocorréncia de dois anos de recessao: 1990 (-4,3%) e 1992 (-0,8%). O
crescimento mais robusto concentrou-se em 1993 e 1994, pois ja se encaminhava para 0
controle do nivel de precos no qual o imposto inflacionério fora fortemente suprimido. Houve,
dessa forma, a recuperacdo do poder de compra das familias mais carentes que, no contexto
inflacionario, tinham acesso restrito ou inexistente a produtos financeiros que as protegessem

da perda incontrolavel do valor real da moeda.

Tabela 1 — Produto Interno Bruto (PIBpm) do Brasil no periodo de 1990 a 1994

Ano PIB - Base: 1980 = 100 | Variacao anual (%)
1990 117,1 -4,3

1991 117,5 0,3

1992 116,5 -0,8

1993 121,4 4,2

1994 128,7 6

Fonte: IBGE — Diretoria de Pesquisas, Departamento de Contas Nacionais.
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O periodo possui outro destaque — a abertura comercial, iniciada no governo Collor e
efetivada no restante da década, com a queda de barreiras tarifarias e a fundacéo do Mercosul,
que se tornou um fator importante para fins maior insercdo do pais no cenario do comércio
internacional. Entre os anos de 1990 e 1994, a importancia das exportacGes brasileiras para
paises do bloco de comércio praticamente foi triplicada, alcancando 13,6% das exportagdes
totais brasileiras em 1994. A reversdo de décadas de estritas barreiras comerciais foi
acompanhada pela tendéncia de reducdo da influéncia do setor publico sobre a economia.
Procurou-se diminuir o predominio de empresas de controle estatal, algumas das quais foram
inclusive submetidas ao processo de privatizagdo durante o governo FHC.

Conforme descrito anteriormente, a realizacao mais significativa da primeira metade da
década de 1990 se refere ao controle do processo inflacionario com éxito do Plano Real. No
inicio do periodo, a inflagdo mensal chegou a ser de 82,39% (mar/1990), nimero que contrasta
fortemente com a média de 2,9% a.m. dos ultimos seis meses de 1994, primeiro semestre de
vigéncia do novo padrdo monetario adotado no pais.

Quanto a isso, podem-se identificar dois momentos bem definidos: de 1990 a 1993, o
periodo de grande oscilacao nas taxas de inflacdo decorrente das tentativas de estabilizacao que,
falhas, eram seguidas de reaceleracdo do aumento no nivel de precos. A segunda fase da-se a
partir do fim de 1993, com o andncio das primeiras medidas do Plano Real e 0 aumento da
inflacdo denominada em Cruzeiros Reais, moeda que seria abandonada em julho de 1994. A
partir de entdo, adotou-se o0 Real como nova unidade monetaria e teve fim a inflacdo alta. Em
1995, primeiro ano integral do real modo moeda, registrou-se a menor taxa da série historica
do IPCA/IBGE, cujo computo foi iniciado em 1980.

Tabela 2— indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA)

Ano Precos — IPCA (% a.a.)
1990 1972,91

1991 1620,97

1992 4727

1993 11191

1994 916,46

1995 22,41

Fonte: IBGE - Sistema Nacional de Indices de Precos ao Consumidor (IBGE/SNIPC)
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2. Sistema Financeiro Nacional e precedentes da crise bancaria

Viu-se até agora o contexto geral da economia brasileira no periodo prévio a crise
bancaria. A compreensdo mais detalhada do setor, no entanto, passa pela revisdo mais
aprofundada da conjuntura do sistema financeiro nacional e suas caracteristicas até aquele
momento.

O Sistema Financeiro Nacional chega a década de 1990 em uma condicdo econdmica
muito privilegiada. O setor auferiu ganhos extraordinarios nos anos 1980: além das receitas
inflacionérias, os bancos foram favorecidos pela politica econémica voltada a enfrentar a grave
crise externa. Tais politicas protegeram o rentismo e ampliaram as oportunidades de ganhos
para 0s bancos, além de haver uma reducdo substancial dos riscos naquele momento de crise.
(CARVALHO, 2005)

Entre 1981 e 1987, os bancos brasileiros foram recordistas em performance na América
Latina, segundo constatou o Banco Mundial (MORRIS, 1990). Dada essa rentabilidade
singular, e contrariando o observado no restante do continente no periodo, as instituicdes
financeiras do Brasil ndo atravessaram uma crise bancéaria nos anos 1980, havendo apenas
liquidagdes pontuais em 1985.

Como resultado desse quadro favoravel de ampliacédo de lucros e da auséncia de crises
no setor, o sistema bancéario teve condicGes de reorganizar suas atividades antecipando-se as
questdes latentes da conjuntura macroeconémica, em especial as consequéncias dos planos de
estabilizacdo posteriores.

Ao adentrar a nova década, os bancos mais frageis se deparam com os desafios e o
acirramento da competicdo que aquele momento lhes apresentava. Carvalho e Oliveira (2002)
identificam, inclusive, uma maior propensdo de essas instituicdes atuarem agressivamente
tendo em vista a protecdo de suas posi¢cdes de mercado, como de certa forma foi o caso de
Nacional, Econdmico e Bamerindus. Os riscos provindos da alavancagem eram claros, e suas
consequéncias se fariam notar ja no segundo semestre de 1994, a partir da queda brusca da
inflag&o.

Concomitantemente, o quinquénio de 1990-4 representa a fase incipiente do processo
de liberalizagdo financeira no Brasil. O novo modelo visava estabelecer: i.) a
desregulamentacdo do setor financeiro, com reducdo dos controles as operacdes e a substituicdo
da fragmentacdo financeira pelo modelo de bancos universais; ii.) a ampliagdo do grau de
abertura do mercado financeiro, com o fluxo de recursos externos e a entrada de instituicoes

estrangeiras. Para tanto, o primeiro incentivo se deu com a Resolugédo 1.524 de setembro de
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1988, que permitiu a formacgdo de bancos multiplos no pais. (CARDIM DE CARVALHO,
1997; CINTRA; FREITAS, 1998 apud HERMANN, 2010)

A “politica de repressao financeira”, de base intervencionista e que vigia desde os anos
1950, consistia em acdes concernentes a reducdo do custo de financiamentos para
investimentos. Pautavam-se politicas de crédito para setores considerados prioritarios na
economia; atuacdo direta dos bancos publicos; e limites para as taxas de juros do crédito privado
(HERMANN, 2010)

Segundo seus criticos, essa politica financeira produzia distor¢Ges setoriais, elevados
déficits publicos e tributacdo excessiva. Portanto, caberia a liberalizacdo fomentar o
desenvolvimento financeiro no pais por meio da ampliacdo e da difusdo de ativos no mercado.
Segundo a tese de seus propositores, a nova organizacao financeira, acompanhada de politicas
macroeconémicas adequadas, i.e., estabilizacdo dos precos, ajuste das contas publicas, abertura
comercial e privatizagOes, engendraria conjuntamente o desenvolvimento financeiro e
econdmico do pais.

A atracdo de capitais externos foi ampliada decisivamente com a adog¢do de juros reais
elevados a partir de 1992. Essa politica de juros durante o governo Itamar também coincide
com a entrada do Brasil no Plano Brady*, marcando o fim do processo de renegociacio da
divida externa brasileira. Por fim, ressalta-se também a adesdo ao Acordo de Basileia, que
corresponde a uma série de medidas para a regulamentacdo prudencial do funcionamento
bancario e o controle dos riscos inerentes a essa industria.

Segundo Puga (1999), o nimero de institui¢bes financeiras no sistema saltou de 166,
em dezembro de 1988, para 274, em junho de 1994. Tal proliferacdo de bancos e instituicoes
financeiras foi evidente consequéncia das rentabilidades recordes na década de 1980, da
liberalizacdo provida com a regulamentacdo dos bancos maultiplos e, sobretudo, dos ganhos
inflacionarios no contexto de hiperinflagdo durante a primeira metade dos anos 1990.

E mister, portanto, descrever do que se tratavam os ganhos inflacionarios dos bancos. A
convivéncia com a inflagdo permitia ganhos suntuosos as instituicdes bancérias com as receitas
inflacionarias (ganhos de passivos sem encargos ou receitas de floating), provindas dos recursos

de obrigacbes ndo remuneradas. Estes, a exemplo dos depositos a vista, podem ser aplicados

4 “Em resposta a crise da divida na América Latina na década de 1980, esse plano, batizado em homenagem a
Nicholas Brady, entdo Secretario do Tesouro dos Estados Unidos, permitiu aos paises trocar seus empréstimos de
bancos comerciais por titulos garantidos por papéis do Tesouro americano, pondo fim a um periodo turbulento que
poderia ter tido consequéncias sistémicas para o sistema bancario mundial a época. Numa abordagem inédita até
entdo, os bancos concordaram em oferecer um alivio da divida extremamente necessario — a redugdo média foi
de 35% — em troca de instrumentos negociaveis sem risco.” (IMF, 2019)
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pelos bancos em crédito ou titulos, obtendo retornos a partir de taxas de juros que incluem a
inflacdo esperada. Ou seja, tratam-se de um rendimento especifico dos bancos, provindo da
perda de valor real de recursos depositados. O depositario nao recebe valor que Ihe compense
integralmente a corrosdo ocasionada pela elevacdo do nivel de precos no periodo — a correcéo
conforme a inflagdo, imposta ao tomador do empréstimo, é auferida pela institui¢cdo depositante.
(CARVALHO; OLIVEIRA, 2002).

Em tempo: os ganhos de passivos sem encargos em muito se aproximam do imposto
inflacionério colhido pela autoridade monetaria quando da desvalorizacdo da moeda emitida.
Receita inflacionaria e imposto inflacionario, somados, compBem o0 que se nomeia
transferéncias inflacionarias brutas do setor ndo-bancéario da economia. O beneficiario ultimo
dessas transferéncias é justamente o setor bancario, nomeadamente o Banco Central e os bancos
comerciais. (CARVALHO, 2005)

Assim que se atingiu a estabilidade de pregos, as instituicdes financeiras foram

confrontadas pela dréstica redugdo das receitas inflacionarias, como mostra a tabela a seguir:

Tabela 3 — Receitas inflacionarias/P1B

Ano 1990 1991 1992 1993 1994 1995

Receitas inflacionarias/PIB (%) 4 3,9 4 4,2 2 0
Fonte: IBGE — Diretoria de Pesquisas, Departamento de Contas Nacionais.

No comparativo das receitas brutas para o sistema bancario privado, as estimativas de
Cysne e Costa (1997) indicam uma perda de US$3.381 bilhdes. Muito em razdo desse
encolhimento repentino de receitas, houve uma significativa diminui¢do no nimero de bancos
em operacdo no pais, com a saida daqueles que dependiam quase que exclusivamente das
receitas de floating. (HERMANN, 2010)

Ainda sobre os ganhos com a inflacdo, exp6e Vidotto (2005, p.4):

O fim das receitas inflacionarias é reconhecido como o fator primério da fragilizacéo das
instituicBes que ndo se adequaram ao novo regime macroecondmico, fosse cortando
custos, fosse ampliando as receitas de crédito ou de tarifas. Era o caso de um conjunto de
instituicdes de pequeno porte, dependentes do interbancario, e também da maioria dos
bancos estaduais, cujos empréstimos concentravam-se no préprio controlador.

A conjuntura de expectativas para mais um plano de estabilizacdo, e a possibilidade de
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seu éxito, incentivou as instituicdes financeiras a engajarem em ajustes de suas estratégias, de
forma que estivessem mais alinhadas com o contexto macroecondmico esperado. A partir de
1992, houve uma ampliacéo geral e profunda na disponibilizacédo de crédito no mercado, a que

Carvalho e Oliveira (2002, p. 74) atribuem trés fatores:

O primeiro era a queda da receita nas operacdes com titulos, decorrente da forte reducéo
da divida publica em mercado no Plano Collor, de margo de 1990, e do fim das aplicagdes
overnight no Plano Collor 11, de janeiro de 1991. O segundo fator era o cenario econémico
mais favoravel, com a volta dos recursos externos em 1992 e a retomada do crescimento
econdmico. O terceiro era a perspectiva de queda da inflacdo, o que recomendava ampliar
de imediato o crédito para ndo ter que fazé-lo sob as previsiveis restrices da fase inicial
de um futuro programa de estabilizac&o.

A estratégia de forte aumento dos créditos explicita uma situacdo favoravel da maioria
dos bancos até aquele momento. N&o obstante, as instituicbes bancérias mais frageis também
embarcaram na crescente de empréstimos, bem como na diversificacdo de investimentos em
areas produtivas (como foi o caso das operacdes do Banco Bamerindus no setor de papel e
celulose). A postura agressiva desses bancos na tentativa de defender e expandir suas posic¢oes
0S exp0s a riscos que suas posic¢des patrimoniais ndo tinham condicGes de enfrentar.

Rodrigues de Paula, Alves Junior e Marques (2001) tratam a ampliacdo de crédito como
uma prova do otimismo do setor bancario para os anos de 1994 em diante. Segundo o artigo, o
aumento da alavancagem indica uma postura financeira mais agressiva e arriscada, que periodos
de boas perspectivas macroeconémicas e setoriais podem comportar. Tal observacdo € coerente
com o contexto de crescimento do produto, que em 1994 engajou o0 segundo ano de forte alta,
como das perspectivas do setor bancario, que conseguiu manter seu patamar médio de
lucratividade em que pese o fim da inflacéo alta.

Além da ampliacdo das operagdes de crédito, Carvalho (2005) acrescenta mais dois
caminhos utilizados para contrabalancear a perda das receitas inflacionarias: a cobranca de
servicos e as operagOes lucrativas com moeda estrangeira. No caso daquela, as tarifas bancarias
foram répida e eficientemente adotadas como instrumento de reposi¢édo de receitas dos bancos:
Cysne e Costa (1997) calcula que se registrou um aumento de 93% das receitas de servigos em
comparacdo com o ano de 1993. Em 2002, noticiava-se que as tarifas ja cobriam praticamente

todo o gasto que os bancos tinham com pessoal. (BARRQOS, 2002)
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Paralelamente, as operagdes com moeda estrangeira deram lucros significativos aquelas
instituicdes que anteciparam a politica de juros altos e apreciacdo da taxa de cdmbio, ancora
adotada para proteger o real nos seus primeiros anos.

Apesar de a rentabilidade dos bancos ter sido, no geral, recomposta, os efeitos da nova
conjuntura macroeconémica rapidamente se fizeram sentir no sistema bancério. Ainda no fim
de 1994, o Banco Central interveio na diretoria dos dois maiores bancos estaduais, Banerj e
Banespa, colocando-0s no regime de administracdo especial temporario (Raet), uma
modalidade mais branda de intervencéo que permite a continuidade do funcionamento regular
da instituicdo mediante entrada de uma nova diretoria designada pelo BC. (VIDOTTO, 2005).
Como relata Lundberg (1999), tratava-se de um instrumento legal desenvolvido pela autoridade
monetaria em 1987 para lidar com os problemas de liquidez que alguns bancos estaduais
apresentaram apos as eleicdes estaduais do ano anterior, no contexto do Plano Cruzado.

No decorrer de todo o primeiro semestre de 1995, o Banco Central j& estava a par do
quadro critico do Banco Econémico, cuja crescente crise de liquidez despontaria para um estado
sério e irreversivel de insolvéncia. Apds as tentativas de solucdo negociada para o banco
realizadas ainda na gestdo de Persio Arida a frente do BC, o Econémico sofreu intervencdo em
agosto de 1995. De um lado, houve uma ruidosa reagdo politica regida pelo senador baiano
Antbnio Carlos Magalh&es, posto que o Banco Econémico tinha grande importancia regional
na Bahia, e seu fechamento implicaria grandes agruras no estado, sobretudo para o setor
comercial (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2019). De outro, o receio dos agentes
econémicos diante do elevado grau de incerteza com a ameaca de uma crise sistémica pouco
mais de um ano ap6s a controle inflacionario conquistado com o Real.

A 3 de novembro de 1995, o governo publicou a Medida Proviséria n® 1.179 e a
Resolucdo n° 2.208, que em conjunto fundamentaram a implementacdo do Programa de
Estimulo a Reestruturacdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (Proer). Com
0 Programa, o Banco Central muniu-se de um instrumental que lhe permitisse a atuacédo
preventiva e recuperadora de instituicdes financeiras diante de questfes organizacionais ou
problemas de liquidez (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2020).

Duas semanas ap0s a edigdo dos instrumentos juridicos do Proer, o Regime de
Administragdo Especial Temporaria do Banco Nacional foi decretado pelo Banco Central.
Ocorre a nomeacgéo de um novo conselho diretor dotado de poderes legais para agir na venda
de ativos e ativos para outras instituicdes, mas sem interromper o funcionamento do Nacional.
O banco seria posteriormente cindido e, o “banco bom”, que reunia os melhores ativos da

instituicdo, foi vendido e incorporado ao Unibanco.
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A ultima grande intervencdo em banco privado é realizada em margo de 1997, com a
questdo do Banco Bamerindus, cujo controle foi repassado ao banco inglés HSBC. Adiante,
tem-se o episodio da transferéncia do Banco Excel Econémico para o grupo espanhol BBV, em
meados de 1998. Tal fato encerrou o ciclo de intervenc@es e aquisi¢cbes dos grandes bancos

privados na década de 1990.

3. Fatos iniciais e interpretacdes da crise

Vista, sumariamente, a ordem cronolégica dos principais eventos no sistema bancério a
partir do Plano Real, segue-se para a parte das interpretaces do periodo. Ha na literatura duas
correntes sobre 0 contexto da intervencao, liquidacdo e incorporacao de instituicGes bancarias
insolventes.’> Uma delas ¢ a viso de que os eventos descritos correspondem a gravidade de uma
crise bancéaria, em que o risco sisttmico de fato ameagou o funcionamento das demais
instituicdes. Trata-se da interpretacdo oficial, compartilhada por alguns técnicos do governo a
época e autores. A segunda visao relativiza o risco difundido no sistema e considera o conjunto
dos eventos apenas como uma fragilizacdo do sistema bancario, ou mesmo uma fragilizacéo
restrita as instituicdes diretamente afetadas, configurando apenas uma ameaca de crise.

A sintese da visdo oficial esta em Lundberg (1999) e Banco Central (2001). Ambos 0s
textos descrevem a intervencdo no Banco Econémico, ocorrida em agosto de 1995 como um
ponto incontornavel da instabilidade no mercado financeiro, configurando a partir de entdo um
estagio inicial de crise bancaria que obrigaria o poder publico a tomar medidas mais enérgicas
para aplacar a grave situacdo de algumas instituicdes. Isso realizou-se a partir da intervencédo
de outro grande banco, o Nacional, com a ado¢do de medidas que compreendem o Proer.

As ideias do Banco Central do Brasil (2001) sdo um apologético das medidas do BC e
do governo federal no contexto da crise, ressaltando os resultados das medidas tomadas,
celebrando a ampliacéo da fiscalizacdo preventiva e prevendo o crescimento do SFN e a oferta
de crédito a custos menores para a populagdo. Esta, entretanto, ndo se cumpriu: mesmo no
contexto macroeconémico favoravel observado durante os anos 2000, a taxa real de juros e 0s
spreads bancarios praticados eram muito elevados, o que desabona as expectativas criadas por
essa versdo.

Gustavo Loyola, presidente do BC de 1995 a 1997, relata no livro Colecdo Historia

Contada do Banco Central do Brasil (2019) que, no inicio de sua gestdo havia um acalorado

5 A compreensio da existéncia dois grupos interpretativos na literatura coincide, em linhas gerais, com a divisdo
da literatura que Vidotto (2002) propde quanto as raz8es para a criagdo do Proer.
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debate interno sobre qual caminho tomar para a questdo cambial. No entanto, tais discussoes
ficaram no plano secundério, pois o foco prontamente passou a ser a crise bancéria. Naquele
momento de 1995, conta Loyola, Banerj e Banespa estavam sob intervencdo, e o Banco
Econdmico ja figurava entre as preocupacdes da diretoria do BC. O governo encarou
frontalmente aqueles eventos, tendo em vista evitar uma crise bancéria de grandes proporgdes,
a exemplo daquela que estava em curso na Venezuela, responsavel por danos politicos e
econémicos aquele pais.

Vidotto (2002) também compartilha da interpretacdo da crise bancéria, muito embora
entenda que esta tenha sido suscitada por motivos estruturais (e ndo sistémicos). O autor
descreve que a causa inicial da fragilizacdo foi a perda das receitas inflacionérias, visto que
muitas instituices, sobretudo de as pequena escala, ndo foram aptas a se adequarem
rapidamente ao novo contexto. Outrossim, a politica monetéaria restritiva levou a uma elevacédo
da inadimpléncia das empresas no varejo. Também houve, sob a situacdo de apreensdo e
desconfianga no mercado, uma migragdo de recursos para instituicbes maiores, vistas como
mais solidas. Estes fatores, somados ao estado anterior de fragilidade patrimonial de alguns dos
bancos, configuraram o estado conjuntural de uma crise bancaria, que forcaria a atuacao do
Banco Central.

Na mesma linha, o texto de Corazza (2000) diagnostica a ocorréncia de uma crise em
meados dos anos 1995. Ele aponta que o impacto do Plano Real, cujo impacto se deu pela
supressdo dos ganhos inflacionérios, e o estado de vulnerabilidade microecondmica de muitas
instituicGes, em especial os trés grandes que sofreriam intervencdes — 0 Econdmico, o Nacional
e 0 Bamerindus — como responsaveis pela vulnerabilidade do sistema. Com a desaceleragdo da
economia em 1995, os juros altos e carteiras de crédito de composicéo duvidosa, engendrou-se
“[...] uma crise que se afigurava muito mais grave do que todas as crises bancarias anteriores,
devido a dimensdo desses bancos [Econdmico e Nacional], o 4°, o 3° no ranking nacional”.
(CORAZZA, 2000, p.5)

O outro enfoque do debate corresponde aqueles autores que evitam descrever o processo
do sistema bancario como exatamente uma crise e adotam um entendimento cético sobre a
possibilidade de risco sistémico. De inicio, aborda-se o trabalho de Carvalho e Oliveira (2002).
Os autores relatam que os bancos mais vulneraveis foram justamente aqueles levados a agir
com mais agressividade no mercado, visando dessa forma proteger suas posi¢des frente aos
demais. Quando da queda da inflaco, tais institui¢cbes ndo sé estavam mais alavancadas como

também carregavam carteiras de crédito de qualidade inferior as de seus concorrentes. Nesse
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sentido, Econdémico e Nacional j& vinham de alguns anos de dificuldades, estado que
recrudesceu apds com o advento do Plano Real.

A guinada recessiva do comeco de 1995 foi o suficiente para agravar irreversivelmente
a situacdo dos trés grandes bancos. Contudo, os autores discorrem que Econdémico e Nacional
ja estavam insolventes meses antes da intervengdo do Banco Central, posto que se mantiveram
em operacdo mediante financiamento e auxilio da autoridade monetaria.® Dessa forma, escolhe-
se a denominacao de “fragiliza¢dao”, uma vez que as acdes do BC sao decisivas na determinagao
da ocorréncia e do momento da quebra. O conceito de fragilizacdo, concluem, caracteriza o
processo microecondmico envolvido, ao passo que a quebra vai além, pois inclui o risco
sistémico, o quadro externo e o contexto politico como fatores determinantes.

Outro trabalho com a mesma orientacdo de classificar o contexto bancéario como
fragilizacdo ¢ Hermann (2010). A autora sempre trata o processo nos termos de fragilizacédo
bancaria e, assim como Cardim de Carvalho (1997), rechaca a ocorréncia de uma crise bancéria
sisttmica. No artigo, reconhece-se a causa macroecondmica dos eventos, mas estabelece-se que
o0s problemas de liquidez e solvéncia bancaria do periodo ndo foram difundidos pelo sistema.
Os bancos mais impactados, argumenta, foram os publicos estaduais e federais, pois
carregavam uma dependéncia das receitas de floating desde os anos 1980 e tinham amiude taxas
de inadimpléncias mais elevadas que as dos bancos privados.

Entrementes, somente trés grandes bancos comerciais privados foram gravemente
tocados no contexto. Estes casos de Nacional, Econdmico e Bamerindus, ndo obstante,
compartilham a indelével marca de problemas financeiros prévios e irregularidades de
governancga, secundando a debilidade patrimonial que os eventos econdmicos ulteriores tao
somente agravaram.

Por meio da analise do contexto e da literatura disponivel, é possivel verificar que a
crise (ou fragilizacdo) bancaria foi gerada a partir de uma confluéncia de fatores que afetaram
um numero restrito, mas significante entre as principais instituicdes bancarias privadas. A
analise tem, a principio, como a questdo fundamental da perda dos proventos inflacionarios.
Até o contexto do Plano Real, os bancos somavam anos de convivéncia com a inflacéo, o que
em certos casos promoveu a permanéncia de instituicbes com alto grau de dependéncia das
receitas de floating. Quando da estabilizag&o, as receitas inflacionarias rapidamente passaram
a zero e houve diversos bancos pequenos irreversivelmente afetados, levando-os ao ponto de

encerrarem suas operag(”)es.

® Apods a quebra do Nacional, o Banco Bamerindus igualmente passou a contar com o amparo do BC.
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Outrossim, viu-se a questdo da acelerada expansao de crédito, que deixou alguns bancos
expostos a riscos desproporcionais a suas condi¢des patrimoniais ja fragilizadas, o que gerou
impactos relevantes ao setor durante a restricdo monetaria e a perda de liquidez dos bancos
impactados, ambas em 1995.

Por fim, verifica-se também o caso de problemas quanto a administracdo e a falta de
transparéncia quanto a situacdo patrimonial das instituicdes financeiras. No caso do Banco
Nacional, a ocultacdo de sua real situacdo por meio de fraudes e artificios contabeis ndo s
agravou a situacdo patrimonial do banco como gerou riscos a todo o sistema bancério em
decorréncia de sua grave crise de liquidez e de solvéncia, que levou o Banco Central a declarar
seu Regime de Administracdo Especial Temporaria em novembro de 1995. O Nacional foi
dividido em “banco bom” e “banco ruim”, sendo o “banco bom™ posteriormente incorporado
ao Unibanco.

A anélise mais detalhada dos principais bancos privados impactados, a categorizagdo da
crise bancaria, os mecanismos de intervencao do Banco Central e as aces tomadas pelo poder

publico serdo matéria de estudo do capitulo que se segue.
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CAPITULO 2

DA CRISE BANCARIA AS AGOES DO BC: A REESTRUTURAGAO DO SISTEMA
FINANCEIRO NACIONAL APOS O PLANO REAL

O processo de fragilizacdo do sistema bancario, cuja magnitude corresponde, para
alguns autores, aquela de uma crise bancaria propriamente dita, carrega pontos de discussdo
indeléveis para a investigacdo dos fatores preponderantes aos acontecimentos. Sabe-se que a
perda sUbita das receitas inflacionarias e as novas circunstancias macroecondmicas do pais
produziram enormes adversidades para muitas instituicbes bancarias, sobretudo as pequenas, e
as médias/grandes que tinham posicdes enfraquecidas (e/ou casos de fraude nos valores
apresentados em balango). Cabe, nesse momento, voltar o estudo as causas que levaram ao
reordenamento de determinados bancos privados.

Este capitulo propde em sua primeira se¢do o aprofundamento sobre a expansao das
operacdes de crédito no processo de transi¢do da economia brasileira de uma hiperinflacéo para
a estabilidade da moeda, a situacdo geral dos bancos privados no pais apds o Plano Real e sua
adaptacdo ao cenario de estabilidade monetaria, dando énfase as trés maiores instituicGes
privadas a sofrerem intervencao no pais: Econdmico, Nacional e Bamerindus.

Na segunda secdo, volta-se a atencdo para a compreensdo da atividade bancaria, bem
como que os problemas que impactam o setor e o chamado risco sistémico. A terceira se¢do
trata dos mecanismos de intervencdo existentes no pais antes da eclosdo da crise bancéria de

1995 e, por fim, a novo politica do BC para conter a crise dos bancos privados, o Proer.

1. O sistema bancario ap6s o Real e estado dos principais bancos privados em crise

A estabilizacdo introduzida pelas medidas do Plano Real teve um impacto importante
no funcionamento do Sistema Financeiro Nacional. Atendo-se, contudo, o presente capitulo as
instituicdes bancarias privadas, pode-se afirmar que o controle da inflagdo impactou em
especial um ponto fulcral das operagdes do setor: as receitas inflacionarias. Estas, conforme ja
introduzido previamente, referem-se aos lucros especificos auferidos pelos bancos no contexto
de elevadas taxas de inflacdo, pois obtém-se com a aplicagdo dos recursos de obrigagdes ndo
remuneradas, que geram retornos com taxas de juros que incluem a inflacéo esperada, ao passo
que o depositante de tais recursos ndo recebe remuneragédo de acordo com o rendimento fixado
na inflacdo.

A forte reducdo desses ganhos repercutiu no funcionamento dos bancos, instando que

tais instituicOes reorientassem seus negocios de forma a recompor suas receitas naquele novo
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estagio da economia brasileira. 1sso se deu preponderantemente por meio do aumento das
operacOes de crédito e da cobranca de tarifas bancarias.

Em primeiro lugar, é fundamental notar a posicao destacada que a literatura atribui as
operacdes de crédito na transicdo do sistema bancario apds o Plano Real. O trabalho de
Mendonca de Barros e Almeida Janior (1997) € um expoente disso, no qual afirma-se que,
diante da recente supressdao de uma fonte de receitas tdo expressiva como as transferéncias
inflacionérias, os bancos recorreram a expansdo das operacdes crediticias como forma de
compensacao. Inclusive, houve uma subida nos percentuais de recolhimento de compulsérios,
indicando a antecipacéo do Banco Central ao cenario de aumento na concessao de crédito. Puga
(1999) também partilha da compreensao de que 0s bancos recorreram as operagdes de crédito
nos primeiros meses do Plano Real, movimento que se inseria naquele contexto de crescimento
econémico e otimismo alcados pelo controle da inflacéo.

Menciona-se ainda a visao apresentada em Rodrigues de Paula, Alves Junior e Marques
(2001). Em um primeiro momento, o trabalho foca sua ateng&o para o referencial tedrico pos-
keynesiano, discorrendo que a atividade bancaria se dd mediante o trade-off entre liquidez e
rentabilidade. Em momentos de otimismo, as opera¢des bancéarias privilegiam a rentabilidade
a liquidez, o que fica patente na op¢do por prazos mais alongados e ativos de maior risco. Este
sendo o caso dos bancos privados ap0s a estabilizacdo, engajou-se num crescimento acentuado
das operaces de crédito.

Em momentos de maior pessimismo, a exemplo do que sucedeu na economia brasileira
a partir de 1995, a incerteza passa a ser alta, levando os bancos a apresentarem preferéncia pela
liquidez, o que implica a escolha de ativos que, embora menos lucrativos, sdo mais liquidos.
Esta estratégia bancéaria mais conservadora foi adotada, segundo explica o trabalho, como
consequéncia de fatores adversos presentes na economia, tais como: i.) o “Efeito tequila”, nome
pelo qual descrevem-se 0s impactos da crise cambial mexicana de 1994/5 disseminados nos
demais paises do continente’; ii.) a propria crise bancéria, cuja repercussio ja ndo podia ser
ignorada a partir da intervencdo do Banco Econémico, em agosto de 1995. Vé-se que estes
fatores impactaram a economia contribuindo, portanto, para a ado¢do de uma politica crediticia
ainda mais restritiva, a ocorréncia da reducdo do consumo e do nivel geral de atividade
econdmica ja no segundo trimestre de 1995. (RODRIGUES DE PAULA, ALVES JUNIOR E

" De forma sucinta, a crise cambial mexicana se deu a partir de dezembro de 1994, ano em que a escalada do déficit
em conta corrente forgcou o governo mexicano a liberar a cotagdo do peso mexicano, cuja depreciacéo atingiu 60%
em duas semanas. Acompanhada de uma inevitavel fuga de capitais e reservas cambiais do pais, a crise mexicana
gerou desconfianca generalizada nas demais economias da América Latina. (LIRIO, 1997).
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MARQUES, 2001)

Embora a interpretacdo da expansdo das operacdes de crédito na década de 1990 seja
uma visdo difundida e predominante na literatura, é valido apresentar aqui a ponderacdo
realizada em Soares (2002). Ao revisar a evolucdo das concessdes de crédito de 1989 a 1999, o
estudo infere que o crédito total teve tendéncia de estabilidade no periodo de 1994 a 1999,
contrastando com o verificado nos outros trabalhos. A expansdo crediticia que de fato teria
ocorrido sucedeu especificamente para o setor privado. Antes do Plano Real, favoreceu-se
particularmente o setor de servigos, ao passo que ap6s o Plano, as instituicdes bancérias
ampliaram sobretudo o crédito as pessoas fisicas, 0 que é coerente com a expansao do consumo
ocorrida no segundo semestre de 1994.

O processo de adaptacdo dos bancos também lancou méo das cobrancas de servigos e
tarifas operacionais. Com relacdo a essa nova fonte de receitas, constata-se sua intima relacédo
com a supressdo quase total dos ganhos inflacionarios. Os valores correspondentes as receitas
inflacionérias sdo postos como valores brutos, pois para a consideracdo deles em termos
liquidos, seria necessario realizar a complexa distin¢do entre 0 que compreende as despesas
administrativas e 0s custos envolvidos na captacao dos depositos ndo remunerados. A existéncia
de ganhos téo elevados com a inflagdo é a justificativa para que diversos custos, tais como 0s
operacionais e de servicos, ndo fossem cobrados a época. Nesse sentido:

A cobranca generalizada de tarifas por servicos representa a explicitacdo de custos
operacionais embutidos na captacdo de recursos sem juros ou com juros abaixo da média
do mercado. Com inflacdo alta, o custo administrativo destes recursos para 0s bancos é
muito inferior aos rendimentos obtidos; com inflacdo baixa, ele se torna relativamente bem
mais pesado e os bancos procuram repassa-lo para os clientes. Na sequéncia de outros
planos de estabilizacéo aconteceu a mesma coisa, mas desta vez os bancos foram drasticos,
com tarifas muito altas e cobranga automética por todos os servigos, com forte reducdo da
alcada dos gerentes para fazer excegBes. Alguns bancos varejistas de porte médio
conseguiram elevar de 10% para 35% a parcela de sua receita bruta originada de cobranga
de tarifas. (CARVALHO, 2005, p. 10)

Ap0s a liberacdo das tarifas por parte do Banco Central em julho de 1996, a nova politica
quanto a cobrancas de servicos bancarios foi coberta atentamente pelos meios de comunicagéo.
Em matérias do jornal O Estado de S. Paulo no més de agosto de 1996, vé-se desde um
levantamento que indica 0 aumento de até 182% com receitas de tarifas entre os anos de 1993
a 1995, uma pesquisa do Sindicato de Bancarios de S&o Paulo estimando receitas de a0 menos
R$ 6,5 milhGes por ano e até a revolta dos paulistanos com as cobrancas, em que quase 80%
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dos entrevistados pela InformEstado consideraram altas as tarifas aplicadas. O tema chegou
inclusive a presidéncia — em setembro de 1996, o presidente Fernando Henrique Cardoso
anunciou medidas para impedir os abusos dos bancos nas cobrancas. Por conseguinte, o pacote
basico de servigos passaria a ter uma fiscalizacdo mais atuante por parte do BC.
(BITTENCOURT, 1996; CAMPO, 1996; CAMPOS, 1996; COSTA, 1996)

Ademais, pode-se aludir a outros mecanismos utilizados na recomposicéo de receitas
das instituicbes bancarias. No empenho em otimizar suas operacfes visando a reducdo de
custos, empregou-se nos bancos uma crescente informatizacao, processo este mais restrito as
principais instituicbes de varejo do pais. Por fim, as operages com moeda estrangeira
representaram no periodo uma fonte de receita extraordinéria ndo desprezivel. Uma vez que a
maioria dos bancos fez a avaliacdo correta de que o novo padréo se introduziria acompanhado
de juros altos e valorizacdo real do cdmbio, houve ganhos elevados com a valorizacdo do real
firmada pela ancora cambial da Plano. (CARVALHO, 2005)

Apesar do novo contexto de mercado que se instaurou a partir do controle da inflagéo,
a maioria dos bancos foi capaz de manter padrées de lucratividade apds o Real. Os fatores que
foram aprofundados nas paginas anteriores explicam os meios adotados pelas instituicdes
bancarias para contrabalancear a perda das receitas de floating. Essa constatacdo é relevante
para compreender a dimensédo da crise bancaria a ser tratada. A boa condicdo do conjunto dos
bancos no que se refere a rentabilidade foi importante para que, diante das dificuldades
localizadas que algumas instituicGes apresentaram, a crise pudesse ser controlada antes de
alcancar o estagio de uma crise sisttémica no setor.

Embora tenha havido a manutencdo da rentabilidade bancéria durante a transicdo para
a economia estabilizada, sabe-se que o setor ndo passou incGlume pela ajustamento no SFN
ocorrido a partir do Plano Real. A vulnerabilidade no sistema se elevou pois, além da perda das
receitas inflacionarias, os bancos tiveram de lidar com uma guinada recessiva em 1995
acompanhada de uma dura politica monetéria tendo em vista o controle da demanda agregada
e a preservacao do plano de estabilizagdo, bem como um ambiente externo adverso, em meio a
crise cambial mexicana que propagou desconfianca para as demais economias latino-
americanas.

Na esteira desses acontecimentos, a expansdo crediticia imprudente dos bancos nos
meses anteriores desencadeou a visivel piora nos niveis de inadimpléncia. Na tabela 4, observa-
se a tendéncia crescente da taxa de inadimpléncia das pessoas fisicas, mormente entre o
primeiro e o segundo semestre de 1995. Diante disso, o quadro critico que ja havia se instaurado

em alguns bancos estaduais, a exemplo do Banespa, cuja intervengdo ocorreu em dezembro de
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1994, doravante se notaria em instituicdes privadas de pequeno porte e, com maior potencial de

perturbacdo do sistema bancério, em alguns dos principais bancos privados do pais.

Tabela 4 — Evolucéo do indice de Inadimpléncia Apés o Plano Real

Pessoas Fisicas Total

Total l Atraso l % Total l Atraso l %

1° Semestre/1994 5.432 312 5,74% 161.878 12411 7,67%
2° Semestre/1994 12.209 535 4,38% 181.950 14.305 7,86%
1° Semestre/1995 15.644  1.222 7,81% | 221.205 19.011 8,59%
2° Semestre/1995 15601  2.685  17,21% | 235.609 29.043 12,33%
1° Semestre/1996 15801 3389  21,45% | 264.108 36.958 13,99%
Fonte: Banco Central — Fevereiro (1996, apud Cysne e Faria 1997, p.8)

Periodos

A crise do Banco Econdémico foi o capitulo inicial de um processo profundo e
desgastante de reestruturacdo do sistema bancério brasileiro. O Econdmico, o Nacional e o
Bamerindus foram os trés maiores dos 32 bancos privados que sofreram intervencdo do Banco
Central ap6s o Plano Real. Os casos especificos das demais 29 instituicdes ndo serdo aqui
tratados, visto que estas ndo representavam sequer 1% em participacdo agregada do mercado
bancério. (MOURA, 1998)

O Banco Econémico S/A fora até aquele momento a instituicdo financeira privada mais
antiga da historia do Brasil — em 1994, o banco de sede em Salvador completara 160 anos,
periodo no qual teve suma importancia para a economia baiana, embora sua presenca fosse
nacional a época. Em 1995, o presidente do Econdmico era o ex-ministro da Industria e
Comércio e do Desenvolvimento Regional, Angelo Calmon de Sa. A administracdo de Calmon
de Sa nesta sua terceira passagem dele pelo banco foi marcada por desmandos na realizacdo de
empréstimos volumosos para empresas sem que estas tivessem garantias adequadas. (FGV
CPDOC, 2022)

No convivio com a inflagdo alta, os equivocos da administracdo do Banco Econdmico
ficavam encobertos, ja que a instituicdo aproveitava das receitas extraordinarias existentes
naquele contexto. Quando da adogdo do conjunto de agbes para conter a inflagdo, contudo,
cessaram os lucros da instituicdo, que passou a se deparar reiteradamente com desequilibrios e
o0 agravamento de dificuldades ja existentes antes da vigéncia do Real.

O Econbmico chega altamente vulneravel ao contexto da estabilizacdo: sua
problemética carteira de crédito e a inadequacdo de suas operagdes colocavam-no numa

situacdo critica. As condi¢cfes eram pouco favoraveis para que o banco fizesse frente a
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concorréncia e reagisse diante de flutuacdes macroecondmicas. Destarte, ndo é de se espantar
que o contexto restritivo da economia brasileira em 1995 tenha agravado de forma importante
0 estado em que se encontrava o banco baiano.

Em demonstracdes financeiras do Banco Econdmico divulgadas ao mercado a 30 de
junho de 1995, apontaram-se quedas significativas nas receitas de intermediacdo financeira e
de créditos em relacdo aos numeros do ano anterior. Apesar do crescimento dos ganhos com
passivos e encargos e a observancia de lucro no semestre, o balanco patrimonial do banco
baiano apresentou um ativo circulante de R$ 4,781 bilhdes; em contrapartida, o passivo
circulante era de R$ 6,436 bilhdes; disso, extrai-se que o indice de liquidez corrente® do Banco
Econbmico caracterizava sua incapacidade de cobrir dividas de curto prazo.

A dificuldade nas operacdes do Banco Econémico precedia em varios meses a
divulgacdo dos resultados patrimoniais preocupantes relatados acima. Desde 1994 o banco
utilizava-se da linha de redesconto do BC para fechar caixa. Em outras ocasifes, recorreu-se ao
socorro de empréstimos junto a Caixa Econémica Federal, em montantes que somavam até R$
1bi em um mesmo dia. Simultaneamente a crise de liquidez da instituicdo, existiam no
Econdmico irregularidades operacionais, como a concessdo de empréstimos da ordem de R$
131 milhdes para empresas do préprio grupo controlado por Calmon de S&. SO este
descumprimento das normas bancérias, averiguado em marco de 1994, ja teria sido suficiente
para a intervencdo por parte do Banco Central, que naquele momento evitou a medida, pois
receava seus impactos no Plano Real e no restante do sistema financeiro (ALENCAR,;
CRISTINO, 1995)

Nos meses que se seguiram, a continuidade operacional do Econémico passou a ser
inexequivel, mobilizando seu banqueiro Angelo Calmon de Sa a buscar alternativas para o
futuro do banco. Como a posi¢do calamitosa da instituicdo ja de conhecimento do Banco
Central, o presidente da autoridade monetaria a época, Pérsio Arida aventou uma “solucdo de
mercado”: rumando o Banco Econdmico a insolvéncia, o unico meio factivel para se evitar a
intervengé@o do BC seria a transferéncia do controle para outros bancos a um valor simbolico.
A priori, Calmon de S& resistiu a ideia, mas aderiu a ela e passou inclusive a negociar a operacao
com alguns bancos. Nao obstante, diante da dificuldade das negociacgdes e a presséo de Arida,
Calmon de Sa preferiu recorrer a acao politica de Antonio Carlos Magalhaes, senador e amigo
pessoal seu. Com a saida de Pérsio Arida do BC em junho de 1995, ACM ganhou tempo e

& Liquidez corrente = Ativo circulante / Passivo circulante. O ativo circulante é o conjunto de bens e direitos de
uma empresa no prazo de um ano. Por outro lado, o passivo circulante representa as obrigaces da empresa com
terceiros no periodo de até um ano.
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contou com o economista Daniel Dantas no desenho de um socorro financeiro que partiria de
grandes grupos industriais baianos. (HORITA, 1995)

A proposta de Dantas para o socorro ao Econémico foi até apresentada ao BC, mas este
ndo a considerou viavel, pois dependeria da absorcdo de prejuizos do banco por parte do
Tesouro Nacional. Em seguida, veiculou-se na imprensa que Daniel Dantas estaria arquitetando
uma operacéo de salvamento para o Econdémico, de modo que a crise de liquidez da instituicdo
acelerou-se. (CALDAS, 1995)

Apesar da existéncia outras propostas para o salvamento, o Banco Central, notando a
realizacdo massiva de saques e a intensificacdo das demandas pelo redesconto, deixou de
protelar e interviu no Banco Econémico a 11 de agosto de 1995. O distress no sistema bancério
arrebatava a primeira instituicdo privada de grande porte. No contexto da intervencdo do
Econdémico, o BC compreendeu que 0 caso era apenas o inicio de uma transformacdo mais
aguda no Sistema Financeiro Nacional.

O Banco Nacional foi fundado em maio 1944 pela familia Magalhdes Pinto em Belo
Horizonte e foi eternizado no imaginario brasileiro pela associacdo de sua marca a Ayrton
Senna®. A instituicio figurava entre os dez maiores bancos brasileiros em 1995, ano de sua
insercdo no Regime de Administracdo Especial Temporaria (Raet) pelo Banco Central.

O estudo de Barbosa (2007) constitui uma analise significativa para a compreensdo do
caso do Banco Nacional. Durante a intervengdo no Nacional, o Banco Central identificou a
existéncia de 652 contas de crédito bancario na contabilidade paralela do banco. As referidas
“Contas 9177 somavam 75% das operagdes de crédito e foram manipuladas durante anos,
constituindo uma fraude néo identificada pela auditoria externa da KPMG ou pela fiscalizagdo
bancéria do Banco Central.

Entre 1988 e 1995, as operac¢des de crédito do Nacional contabilizaram um crescimento
de 1.800%, magnitude que contrasta com o aumentos das carteiras dos bancos Ital e Bradesco,
respectivamente de 367% e 511% (CUPERTINO, 2006). O prejuizo nesses empréstimos
concedidos disparou, redundando na insolvéncia do Nacional ainda em 1990, conforme mostra

a Tabela a seqguir:

% Piloto tricampe3o mundial de automobilismo e garoto-propaganda do Banco Nacional.
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Tabela 5 — Insolvéncia do Banco Nacional

Més/Ano Contas de Natureza 917/ PL (%)
Dezembro/1988 1
Dezembro/1989 55
Dezembro/1990 123
Dezembro/1991 217
Dezembro/1992 306
Dezembro/1993 353
Dezembro/1994 383
Dezembro/1995 581

Fonte: Processo 51.408.6 (1997, Vol. 82, p. 12820 apud Barbosa 2007, p. 99)

A ocorréncia da significativa elevacdo da inadimpléncia permitiu que o Nacional
montasse uma esquema de contabilidade ficticia por meio das contas de natureza 917. O
procedimento correto a se adotar teria sido o reconhecimento dos créditos em liquidacéo e
prejuizo; posteriormente, seria necessaria a capitalizacédo da institui¢do ou transferéncia de seu
controle. Optou-se, no entanto, pela estratégia arriscada de ocultar a real situacdo patrimonial
do banco, de modo que administracdo pudesse tentar reduzir o patriménio liquido negativo por
meio de lucro nos exercicios ulteriores. Diante da incapacidade de recuperacdo, ja que o
patrimdnio negativo continuou a crescer, 0 Nacional sofreu intervencdo do Banco Central em
11 de novembro de 1995, ampliando o cenario delicado do sistema bancério apds o Plano Real.

O terceiro maior banco privado a ser gravemente impactado pela crise foi o Bamerindus.
A tradicional instituicdo paranaense passou a ter problemas operacionais a partir da intervengéo
do Econdmico, em agosto de 1995. Passou-se a desconfiar da situacdo financeira do
Bamerindus, que até o final daquele ano perdeu R$ 7 milhdes em saques diérios. Com o intuito
de reverter a deterioragdo progressiva, a administracdo do banco engajou em um ajuste
patrimonial do banco que contou com a venda de capital e a transferéncia de participagoes.
(CONGRESSO NACIONAL, 2002)

Né&o suficientes as movimentacdes para conter os problemas no Bamerindus, o banco
passou a recorrer diariamente ao empréstimo de liquidez do Banco Central a partir de julho de
1996. Quando da decretacdo da intervencéo, a 26 de marco de 1997, o Bamerindus somava um
passivo a descoberto de cerca de R$ 3,5 bilhdes. Na descrigdo feita pela fiscalizacdo do BC
sobre o estado do Banco Bamerindus, listaram-se as justificativas para a intervencéo realizada:
insuficiéncia de capital, excesso de mobilizacéo, baixa rentabilidade do grupo de ativos, custos
excessivos e perda na capacidade de captacdo de recursos. A acdo do Banco Central se fazia

premente, uma vez que o Bamerindus incorria em prejuizos mensais de grande banco e a
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tendéncia era de recrudescimento das dificuldades ja presentes. (CONGRESSO NACIONAL,
2002)

2. Bancos comerciais, insolvéncia e risco sistémico

Antes de tratarmos dos mecanismos de intervencao e 0s programas de saneamento do
sistema bancario, convém fazer uma breve descricdo sobre a atividade dos bancos e suas
funcGes. Em seguida, pretende-se discutir de forma geral e as crises inerentes a natureza
bancaria e as defini¢des existentes para o risco sistémico.

Uma definicdo geral é encontrada em Microeconomics of banking, de Xavier Freixas e

Jean-Charles Rochet.

Banking operations may be varied and complex, but a simple operational definition of a
bank is available: a bank is an institution whose current operations consist in granting
loans and receiving deposits from the public. This is the definition regulators use when
they decide whether a financial intermediary has to submit to the prevailing prudential
regulations for banks. This legal definition has the merit of insisting on the core activities
of banks, namely, deposits and loans. (FREIXAS; ROCHET, 2008, p.1)

Os autores ressaltam a importancia de empréstimos concedidos e depdsitos recebidos,
ja que estes, em conjunto, representam a esséncia do funcionamento dos bancos comerciais.
Tais instituicOes realizam uma fatia relevante de seus empréstimos a partir de valores provindos
dos depdsitos a vista do publico. Eis, portanto, a principal justificativa para a fragilidade do
setor bancario e a necessidade de regulacdo de suas atividades.

No contexto local brasileiro, os bancos comerciais fazem parte de uma estrutura
convencionalmente denominada como Sistema Financeiro Nacional. O SFN é composto por
instituicOes das fun¢bes mais variadas. Para simplificar a compreensdo, Assaf Neto (2018)
divide o SFN em dois subsistemas. De um lado, o0 subsistema normativo compreende o
conjunto de instituicdes responsaveis pelo bom funcionamento do SFN. Visando tal fim, as
instituicdes normativas, a exemplo da CMN, do Banco Central e da CVM, trabalham na
elaboracdo e na execucdo de regras gerais de funcionamento do sistema financeiro. O outro
subsistema engloba as instituicdes responsaveis pela intermediagéo financeira entre 0s agentes
superavitarios e deficitarios do sistema. Aqui inserem-se 0s bancos comerciais e multiplos que,

como visto, atuam como intermediarios financeiros. Nao obstante, uma prerrogativa diferencia
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substancialmente a atividade bancéria das atividades financeiras ndo bancérias: a capacidade
de criacdo de moeda.

Os bancos comerciais e mdaltiplos com carteira comercial sdo instituicdes que
influenciam nos meios de pagamento da economia. Mediante a captacdo de depdsitos a vista
junto ao publico, o banco tem a possibilidade de emprestar parte dos recursos captados. Se, num
primeiro momento, hd em circulagdo apenas o montante que foi depositado, a operagdo de
empréstimo do banco promove uma elevacdo nos meios de pagamento. Tal ciclo pode ser
repetido outras vezes, de forma a propagar o aumento de volume de moeda na economia.

Desta forma, nota-se a importancia das operaces de crédito e empréstimo para o
neg6cio dos bancos comerciais. O spread bancario, isto é, a taxa de juros cobrada nos
empréstimos subtraida da taxa de juros recebida pelos aplicadores, representa a principal fonte
de receitas dos bancos comerciais. Contudo, essa delicada operacdo de criacdo de moeda
escrituraria implica riscos relevantes para o funcionamento da instituicdo bancaria.

Conforme a definicdo de Assaf Neto (2020, p. 490), o risco de crédito: “Pode ser
entendido como a possibilidade de o banco ndo receber integralmente, na data pactuada, o principal
e os juros do crédito concedido a seus clientes. E também denominado de ‘risco de inadimpléncia’”.

Como discutido anteriormente, a crescente nas operacfes de crédito para a
recomposicao de receitas na década de 1990 se deu em detrimento da qualidade das carteiras,
0 que exp0s parte dos bancos a maiores dificuldades quando se verificou um aumento dos niveis
de inadimpléncia em 1995. Portanto, houve uma escalada do risco de liquidez, para a qual
alguns bancos ndo estavam preparados.

Voltando para o &mbito mais geral da atividade dos bancos comerciais, o risco de
liquidez refere-se a situacao de indisponibilidade de caixa para que o0 banco honre os credores
no momento em que estes demandarem o resgate de seus depdsitos. Este risco expressa-se
sobretudo quando do descasamento entre fluxos de pagamentos e de recebimentos, com
reflexos nos compromissos firmados pelas instituicdes bancérias. A questdo da iliquidez no
sistema bancario ndo € de todo anémala — inclusive, ha mecanismos dos bancos para o
fechamento do caixa entre si, bem como a possibilidade de operagdes de redesconto entre o
banco sem liquidez e o BC. Outrossim, uma das caracteristicas fundamentais do funcionamento
bancéario ¢é a alta alavancagem, isto é, um elevado grau de financiamento com recursos de
terceiros. Contudo, uma ocorréncia reiterada de problemas de liquidez deve consternar a
administracdo do banco, a autoridade monetaria e os demais participantes deste mercado, ja que
o reiterado estado de iliquidez pode ser indicativo de uma ineficiéncia operacional crbénica no
amago da atividade bancéria. (ASSAF NETO, 2020)
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Outro aspecto de grande relevancia no funcionamento da estrutura bancaria € a
solvéncia, situacdo operacional existente quando a companhia possui patrimonio liquido
positivo, estado patrimonial que reflete a capacidade de a instituicdo cumprir com suas
obrigacdes de longo prazo. Portanto, o cendrio de insolvéncia tecnicamente € descrito quando
o0 valor de mercado dos passivos de uma empresa ou instituicdo supera o total do valor de
mercado de seus ativos (ROSE; FRASER, 1988 apud ASSAF NETO, 2020)

Existe uma diferenca significativa na insolvéncia de empresas nao bancarias e empresas
bancéarias. Caprio Jr. e Klingebiel (1996) descrevem que insolvéncia das empresas nao
bancarias normalmente Ihes impede o acesso a recursos, dificulta novos investimentos e obriga
a realizacdo da venda de ativos. O roteiro comum destas empresas é lidar com a insolvéncia via
reducao dos passivos e do patriménio liquido de acordo com a disponibilidade menor de ativos.

Em contrapartida,

When banks become insolvent, many of these adverse consequences can be deferred. The
most important factor accounting for this difference is that the output and production
processes of nonfinancial firms often are more transparent than those of banks, reflecting
both the information-intensive nature of banking and its intertemporal quality— most bank
products or services include a promise to pay in the future, meaning that it can take time
for a bank's inability to fulfill its contracts to become evident. Banks can conceal problems
by rolling over bad loans or by raising more deposits and increasing the size of their
balance sheets. Especially when depositors enjoy explicit or implicit protection, banks
often can attract new depositors with the promise of high interest rates so as to increase
their bets with current clients; look for new, high-risk, high-return areas; or work a Ponzi
scheme. (CAPRIO JR; KLINGEBIEL, 1996, p.3)

Caprio Jr. e Klingebiel (1996) também prop6em uma classificacdo das insolvéncias, a
saber: i.) insolvéncia limitada a um ou poucos bancos; ii.) corridas bancarias manifestas; iii.) a
forma silenciosa de distress financeiro. Para o primeiro caso, vé-se que séo ocorréncias isoladas
que claramente nédo afiguram proporcao sistémica. O segundo caso é 0 mais pronunciado e
subito: ha panico bancéario, os depositantes demandam em grande escala a converséo imediata
de seus recursos em dinheiro. Por fim, o caso do distress financeiro, descrito pelos autores como
a forma mais perniciosa de insolvéncia, da-se quando uma parcela significativa do sistema esta
insolvente, mas segue em funcionamento. Este estado pode persistir por anos, mormente
quando h& ma supervisao, regulacdo insuficiente e ardis operacionais por parte dos banqueiros.

Um altimo conceito a ser abordado, embora ndo menos importante, € o de risco

sistémico. A literatura sobre risco sisttmico é extensa, contudo, ndo hd consenso sobre a
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definicdo desse fendbmeno. Aqui toma-se como base o estudo feito em Smaga (2014), que prové
uma boa base para o prosseguimento da analise. O autor realiza uma revisdo de mdaltiplas
conceituacdes e relata que as primeiras ocorréncias de definicdo sobre risco sisttmico foram
em meados dos anos 1990, conquanto havendo uma disseminagdo de producdes a partir da
eclosdo da crise financeira global de 2007-8. Por outro lado, os bancos centrais furtam-se de
publicar suas prdprias visdes sobre o tema e, quando o fazem, propdem definigdes restritas e
sucintas, ponderando que o risco sistémico é a ameaca ao funcionamento ao sistema como um
todo ou indicando trata-se da incapacidade de cumprir com as obrigacdes no sistema de
pagamentos. (OOSTERLOO; DE HAAN, 2003 apud SMAGA, 2014)

Ap0s a andlise, Smaga (2014, p. 13) propde uma definigdo contendo as mais importantes

caracteristicas descritas na literatura:

Systemic risk is the risk that a shock will result in such a significant materialization of
(e.g., macro-financial) imbalances that it will spread on a scale that impairs the
functioning of the financial system and to the extent that it adversely affects the real
economy (e.g., economic growth). Adopting a too broad systemic risk definition reduces
the chances of effectively managing it, while narrowing its scope (to a domino effect)
allows disregarding (Solarz, 2008). In case of systemic risk, we have to deal with the
uncertainty concerning the occurrence and timing of the systemic event.

Outra caracterizacdo importante no trabalho mencionado refere-se ao efeito contagio,
um ponto fundamental do risco sistémico. Na materializagdo do risco sistémico, relata o autor,
0 contagio é o mecanismo principal por meio do qual a instabilidade se espalha ao ponto de a
crise alcancar o patamar sistémico. Além do efeito contagio. a propagacéo da crise se da por

outros dois meios: conectividade (ou interligacéo) e correlacao.

Tabela 6 — Impacto Potencial das Caracteristicas do Sistema Financeiro no Risco Sistémico

Caracteristica do sistema financeiro | Dire¢do do impacto Impacto potencial no risco sistémico
Concentracédo Aumento Aumento (crescimento de SIFIs)
Desequilibrios Macroecondmicos Acumulo Aumento
Financiamento pelo Aumento Aumento (exposicao ao

mercado interbancério colapso do mercado)
Globalizag&o/ Aumento/ Inconclusivo

integracdo financeira/ Desenvolvimento (exposicdo a choques externos - aumento;

fluxos de capital diversificaco - diminuicéo)
Condicbes econémicas Melhora/piora Aumento/diminuicao

(Continua)
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H0m~ogene|o_ladg d‘?‘{ Aumento Aumento (exposicao a choque simétrico)
operacdes das institui¢des
Shadow banking Desenvolvimento Aumento
Viés doméstico Aumento Aumento
(para titulos soberanos) (fortalecimento do nexo com o banco soberano)
Tamanho do sistema financeiro Aumento Aumento (no caso de tamanho excessivo)
Nivel de competicéo Aumento Inconclusivo
Liquidacéo de transagdes Inconclusivo
quidaca ¢ Aumento (diminuicéo para certa instituicéo,
via CCP x
acumulacéo no CCP)
Prociclicalidade Aumento Aumento
Taxa de cambio Aumento/diminuigdo Inconclusivo
Taxa de juros Aumento/diminuicdo Inconclusivo
Liquidez Aumento/diminuicdo Inconclusivo/aumento
Inovacéo financeira Desenvolvimento Inconclusivo
Concessdo de crédito Aumento/diminuicéo Aumento/aumento
Excessivo
Mudanca no preco dos ativos Aumento (se a taxa de crescimento superar 0s
fundamentos)

(Concluséo)
Fonte: Smaga (2014, p.17)

Traducéo nossa.

A tabela acima compreende as mudancas de caracteristicas e fatores do sistema
financeiro que impactam o risco sistémico. Com base nela, podemos trazer agora a discussdo
do risco sistémico para o caso de 1995. Quais fatores que podem gerar aumento do risco
sistémico estavam presentes durante a crise bancaria brasileira? De imediato, identifica-se que
os fatores de “desequilibrios macroecondmicos”/“‘condi¢des econdmicas” e “fluxo de capitais”
tiveram mudancas no periodo da crise e, portanto, ocasionaram impactos na saude do sistema.
Para o primeiro ponto, referimo-nos a instabilidade macroeconémica resumida pela retracao da
atividade desde os primeiros meses de 1995, enquanto que o segundo ponto tem relagcdo com o
cenario adverso da crise cambial mexicana, que promoveu desconfianga nos paises latino-
americanos e a fuga de capitais destes. Além disso, verificava-se até aquele momento a
existéncia de um mercado financeiro superdimensionado pelo contexto da inflagdo, o que
contribuia para uma potencial crise sistémica.

Em tempo, houve um aumento nas operacgdes de crédito, mas como ja constatado, isso
ndo se deu de forma excessiva e igualmente arriscada no sistema como um todo. O mesmo
pode-se dizer dos financiamentos crescentes por meio do interbancério — é inegavel que isso

aconteceu, embora tenha sido frequente apenas nas pequenas instituicGes e nos bancos de
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grande porte que sofreram intervencéo. Portanto, estes dois fatores ndo se aplicam ao SFN como
um todo, mas apenas aos casos particulares de algumas institui¢oes, de forma que ndo devem

ser considerados como potenciais geradores de risco sistémico.

3. Mecanismos existentes e a formulacéo do Proer

O poder publico adentra a década de 1990 com um conjunto limitado e insuficiente de
instrumentos para a resolucdo de problemas no sistema bancario, mormente aqueles
relacionados a liquidez e insolvéncia de instituicbes. A parca existéncia dessas ferramentas
explica-se pela baixa ocorréncia de casos de intervencdo no contexto brasileiro prévios a crise
bancaria de 1995 e pela decisdo mais comum para 0s problemas nas instituicGes ser a de
socorrer e livrar os bancos implicados®.

A medida legislativa pioneira para regulamentar as acdes do governo federal em
instituicdes financeiras quando da anormalidade de seus negdcios decretou-se sob a forma da
lei 6.024 de 13 de marco de 1974. A lei discorre sobre o mecanismo de intervencao, liquidacédo

extrajudicial, e dos seus respectivos processos, 0s quais serdo aplicados se:

“I - a entidade sofrer prejuizo, decorrente da ma administracdo, que sujeite a riscos os seus

credores; Il - forem verificadas reiteradas infragdes a dispositivos da legislagdo bancéria
ndo regularizadas ap6s as determinacdes do Banco Central do Brasil, no uso das suas
atribuicoes de fiscalizagdo”. (BRASIL, 1974, p.1)

O texto da Lei regulamenta que o periodo da intervencao € de seis meses, com possivel
prorrogacdo por mais seis meses se assim decidir o Banco Central. O BC também é responsavel
por nomear um interventor, que se encarregard da gestdo e da elaboracdo de um relatorio
contendo a situagdo-econdmico financeira da instituicdo, as omissdes e atos danosos desta e

uma proposta de providéncias para a instituicdo. A partir do relatorio apresentado, o BC podera:

10O decreto-lei 1.342 de 28 de agosto de 1974 abonou a aplicacdo dos recursos da reserva monetaria na
recomposic¢do do patriménio de instituicbes financeiras, com o saneamento dos ativos e ativos da entidade, assim
como 0 pagamento parcial ou integral dos passivos de institui¢do financeira cuja intervencao e/ou liquidacdo tiver
sido decretada. Segundo Lundberg (1999), “A autorizagdo do uso de recursos ptiblicos para recompor o patrimonio
de institui¢des financeiras visava dar condi¢cdes ao Banco Central promover ‘solugdes de mercado’, ou seja, a
assumir prejuizos de reestruturaces realizadas com base no modelo da aquisigéo de bancos insolventes.”
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encerrar a intervencdo; manter a instituicdo sob intervencdo pelo periodo de seis meses
adicionais; ou decretar a liquidagéo extrajudicial da instituicao.

A decretacdo da Liquidacdo Extrajudicial, por sua vez, sera tomada:

a) em razdo de ocorréncias que comprometam sua situagdo econdmica ou financeira
especialmente quando deixar de satisfazer, com pontualidade, seus compromissos ou
quando se caracterizar qualquer dos motivos que autorizem a declarardo de faléncia;

b) quando a administracdo violar gravemente as normas legais e estatutarias que
disciplinam a atividade da instituicdo bem como as determinacdes do Conselho Monetério
Nacional ou do Banco Central do Brasil, no uso de suas atribui¢des legais;

c) quando a instituicdo sofrer prejuizo que sujeite a risco anormal seus credores
quirografarios;

d) quando, cassada a autorizagdo para funcionar, a instituicdo ndo iniciar, nos 90 (noventa)
dias seguintes, sua liquidacdo ordinaria, ou quando, iniciada esta, verificar o Banco Central
do Brasil que a morosidade de sua administragdo pode acarretar prejuizos para os credores.
(BRASIL, 1974, p.3)

Para o encerramento da liquidacdo extrajudicial, segundo a lei, depende-se da decisdo
do BC, mediante alguma das seguintes hipoteses: o pagamento integral dos credores
quirografarios; a mudanca do objeto social para a realizacdo de atividade econdmica nao
compreendida pelo SFN; a transferéncia do controle acionario; exaustdo do ativo mesmo que
ndo tenha sido completado o pagamento total de créditos; dificil realizacdo do ativo
remanescente na instituicao; decretacdo da faléncia da instituicdo. Esta férmula de intervencédo
para instituicGes financeiras foi aplicada, alguns meses depois de sua edi¢do, para a resolucao
do caso do Banco Halles, grande conglomerado financeiro que foi fortemente impactado pela
reducdo da liquidez no contexto da queda das reservas cambiais logo ap6s o primeiro choque
do petroleo.

A intervencdo nas instituices financeiras representa um importante poder dispensado
ao Banco Central, que fica responsavel pelas medidas discricionarias no caso de insolvéncia,
méa administracdo e/ou descumprimento das normas de funcionamento das instituicdes
financeiras. Deve-se ter em vista, no entanto, que sua realizacdo afeta enormemente o sistema
e a populacdo. A intervencdo de um banco ou institui¢do financeira é a medida mais severa
entre 0s regimes especiais, pois causa a suspensao dos passivos e afeta o funcionamento normal
da companhia. A inflexibilidade inerente ao regime de intervencéo sera o ponto de origem para
a formulacdo do regime de administracdo especial temporéaria (Raet).
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No contexto dos problemas de liquidez encontrados em alguns bancos estaduais ap6s o
fracasso do Plano Cruzado e a reaceleracao inflacionaria dele derivada, formulou-se um regime
que pudesse ser utilizado para sanear os bancos oficiais em dificuldade. Assim, o decreto-lei
2.321 de 25 de fevereiro de 1987 propds o regime de administracdo especial temporaria (Raet),
modalidade de regime especial mais flexivel e branda que a intervengdo. A formulagdo do Raet
deu mais margem de atuacdo para o BC, que o aplicou no Banerj e em mais trés bancos oficiais
somente naquele ano.

Dessa maneira, 0 Raet denota avan¢os no conjunto de poderes que o Banco Central
possui para lidar com bancos em dificuldades. Esta modalidade atenuada de intervencdo, com
poderes para imposicdo do regime especial também em bancos estaduais, permitiu que a
autoridade monetaria atuasse nas instituicbes comprometidas sem a interrupcdo do curso
normal de funcionamento destas e com maior flexibilidade para a sua duracdo, sendo que esta,
diferentemente da modalidade de intervencdo, ndo estaria limitada ao maximo de um ano.
(BRASIL, 1987)

Lundberg (1999), estudo que realiza um retrospecto sobre as medidas de saneamento do
SFN, propde um balango do uso da Reserva Monetéria para 0 saneamento dos bancos em
meados da década de 1980. Como aspecto positivo, o cita a experiéncia acumulada pelo BC
em matéria de intervencdes e liquidagdes. Os bancos de menor expressdao e 0s de maior
relevancia passaram por reestruturacdes a fim de preservar o sistema. Por outro lado, o autor
expde que houve envolvimento de recursos publicos no processo, 0 que ocorreu de forma
automatica e com pouca transparéncia. Outra questdo possivel ser diagnosticada é a do moral
hazard!!, derivado de os banqueiros sempre contarem com uma politica de resgate, tenha a
instituicdo apenas problemas de liquidez e solvéncia ou fraudes e irregularidades. Essa
expectativa de acbes para que grandes bancos sejam salvos a qualquer custo, propria da too-
big-to-fail policy, é danosa e tende a criar custos de eficiéncia a economia. (ENNIS; MALEK,
2005)

Entre 1988 e 1994, as questbes bancarias que necessitassem de saneamento por parte do
BC rarearam, muito em decorréncia de um cenério de aceleragdo inflacionaria em que as
receitas dos bancos tiveram aumentos extraordinarios, deixando ocultas as ineficiéncias
operacionais. A estabilizacao inflacionaria a partir de meados de 1994, contudo, deu origem a

um processo profundo de transformacdes do Sistema Financeiro Nacional e, sob a perspectiva

I Termo com origem na literatura sobre seguros, o moral hazard (ou risco moral) é normalmente entendido como
a falta de incentivos ao agente para evitar a assung¢éo de risco quando ele ndo tem de arcar com as consequéncias
danosas de suas aces.
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mais especifica deste trabalho, dos bancos comerciais e multiplos privados em operagdo no
pais. Tendo em vista a estruturagdo do sistema no contexto inédito de inflacdo, uma das
disposicdes seguidas foi a regulacio prudencial dos Acordos de Basileia®?.

A partir do final de 1994, veem-se os primeiros reflexos das perdas das receitas
inflacionérias: os dois principais bancos estaduais, Banespa e Banerj. Mesmo ap0s assisténcias
de liquidez via operacdes de redesconto, os dois bancos chegaram aos ultimos dias de 1994
inaptos a fazer face as suas obrigacdes ao final do dia 29 de dezembro. O decreto do regime de
administracdo especial temporaria nestes bancos estaduais foi recebido de forma positiva pelo
mercado, que j& possuia uma percepcdo de insolvéncia nestes e noutros bancos estaduais. Os
governadores-eleitos de Rio e Sdo Paulo, Méario Covas e Marcelo Allencar, também
respaldaram o ato do BC. O principal descontentamento ficou por parte dos governadores ainda
em exercicio, Fleury Filho e Nilo Batista, que encararam as medidas como “decisdes politicas
e covardes” por parte do Banco Central. As declaragoes de Pedro Malan, presidente do BC, se
deram no sentido de acalmar os depositantes sobre a continuidade do funcionamento das
instituicOes afetadas e afirmou ao mercado que a acdo posta em pratica ndo representava
qualquer sintoma de instabilidade do sistema bancario do pais. Esta ultima afirmacdo, no
entanto, foi contradita posteriormente quando da reincidéncia de casos de insolvéncia e a
necessidade das medidas de reestruturacdo bancéria.

A intervencao do Banco Econdmico em 11 de agosto de 1995 se deu meses ap0s intensas
movimentacGes de grupos politicos e econdmicos ligados a operacdo do banco. O Banco
Central, ciente desde o comeco do ano acerca da deterioracao patrimonial do Econémico, ja
havia feito proposi¢cdes de uma transferéncia de controle acionéario a fim de contornar a
intervencdo. Como ja relatado anteriormente, essa saida foi preterida pelo banqueiro Angelo
Calmo de S&, que recorreu a meios politicos para elaborar planos de salvamento que, no entanto,
resultaram infrutiferos. Apos meses de protelacéo e espera por solucdes dentro do Econémico,
BC decidiu pela intervencao.

A critica a acdo do BC no Econémico € composta por dois pontos. O primeiro deles
guestiona a demora da autoridade monetaria para agir. Carvalho (2005) sinaliza que as
dificuldades do Econémico ja eram discutidas abertamente nos veiculos de imprensa semanas

antes da intervencdo. Para o autor, a opcao feita pelo Banco Central no sentido de procurar por

12«0 Acordo de Basileia I (1988) estabeleceu recomendacgdes para as exigéncias minimas de capital para
instituicdes financeiras internacionalmente ativas para fins de mitigacdo do risco de crédito. Em 1996, essas
recomendacdes foram aprimoradas com a incorporagdo de requerimentos para a cobertura dos riscos de mercado
no capital minimo exigido das institui¢des financeiras.” (BANCO CENTRAL, 2022)
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uma saida negociada fez com que a questdo do Banco Econdmico se arrastasse por meses,
culminando em prejuizos consideraveis tanto para os depositantes como para o setor publico.
As perdas dessa magnitude poderiam ter sido evitadas caso o BC tivesse agido com maior
prontiddo em 1995 ou mesmo em 1994, como fizera com os bancos estaduais.

Com relacdo a tempestividade da atuacdo do Banco Central no caso do Banco
Econdmico, existe a especulacdo de que a autoridade monetaria tenha aguardado para agir
porque receava as reacdes de Calmon de S4, sobretudo tendo em mente a relacdo conflituosa
entre BC e Econdmico tinham ha anos. Dessa forma, sugere-se, 0 Banco Central protelou a
intervencdo até que esta se tornasse incontestavel do ponto de vista da deterioragdo patrimonial
do banco (VIDOTTO, 2002).

O outro lado da critica a intervencao feita pelo BC questiona a escolha pelo modelo de
intervencdo no Econémico. A utilizacdo do decreto-lei 2.321 de intervencdo produziu a
paralisacdo no funcionamento da instituigdo, quando havia a possibilidade de se adotar o regime
de administracdo especial temporéria, método mais flexivel de intervencdo que permite a
continuidade do funcionamento do banco durante as acdes do BC. Essa diferenca de tratamento
entre 0 Econdmico e os estaduais Banespa e Banerj, que foram submetidos ao Raet em
dezembro de 1994, foi pretexto para as fortes falas do senador Antonio Carlos Magalhées e da
elite empresarial da Bahia, que queriam a inclusdo do Econdmico no regime de administracao
especial temporaria, com as mesmas garantias ofertadas aos depositantes de Banespa e Baner;j.

Em nota, a diretoria do Banco Central elucidou que: “No momento ¢ nas atuais
circunstancias ndo se justifica a adocao do Regime de Administracdo Especial Temporaria. [...] Esta
possibilidade ja ndo se afigurava tecnicamente viavel antes do estabelecimento da intervencdo face
a deterioragdo progressiva da situagdo do banco”. (O ESTADO DE S. PAULO, 1995, B15)

Com a forte repercussdo do Caso Econbémico, houve a principio na imprensa a
informacdo de que o fim da intervencdo era iminente. Os supostos acordos entre 0 governo
federal, ACM e o governador da Bahia indicavam que, a partir de uma suposta desapropriacdo
do banco, este teria seu controle transferido ao governo da Bahia. Essa saida, portanto, sugeria
gue o Banco Econémico seria estatizado para entdo ser submetido ao mesmo regime de Banespa
e Banerj. Contudo, o governo federal desmentiu que tivesse feito quaisquer acordos do género.

Resistida a pressdo da bancada baiana, o BC condicionou o fim da intervencdo no
Econdémico ao oferecimento de “garantias solidas” no montante de R$ 3 bilhdes. A exigéncia
gerou novo descontentamento em ACM, cuja proposta requisitava que o BC arcasse com todo
0 Onus da intervencdo do Econdmico. Além do impasse gerado pela contenta publica entre

Fernando Henrique e ACM, a situacdo implicou até mesmo o presidente da Camara dos
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Deputados, Luis Eduardo Magalhées, filho de ACM. A resolucdo do Econémico se arrastou
por meses e a negociacao que firmou a venda da parte boa da instituicdo para o Banco Excel s6
foi concluida em 1996, apds o aparecimento das questfes no Banco Nacional e a institui¢do do
Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional.

Muito além da pugna politica entre o governo Fernando Henrique e a bancada baiana, a
intervenc¢do do Banco Econdmico foi um marco temporal: os problemas no setor bancério desde
0 Plano Real alcangavam o status de crise ao atingir a primeira grande instituicdo bancaria
privada. Passou-se a reconhecer que a necessidade do ajuste bancario estava longe de ser restrita
a bancos estaduais e pequenas instituicbes. O caso Econémico constituia uma ameaca de
propor¢oes desconhecidas ao funcionamento regular do SFN.

Nos meses seguintes, o BC teve de injetar recursos no sistema financeiro, que passou a
conviver com uma instabilidade permanente desde o colapso do Econdmico em agosto. A
recompra de titulos da divida pablica, em que pese sua contrariedade aos principios do Plano
Real, foi realizada a fim de aplacar a crise de confianca que pairava sobre 0 mercado e 0 risco
de mais casos de insolvéncia. Tal reducdo do nivel de confianca entre as instituicdes
participantes do sistema e a diminuicdo dos depositos bancarios foram fatores que
recrudesceram os problemas de liquidez de alguns bancos, sobretudo os mais dependentes do
de recursos do interbancério. (FERNANDES, 1995)

A 3 de novembro daquele ano, realiza-se a publicagdo de duas normas que iniciam a
concepcao dos meios de reestruturacdo do SFN. A resolucdo 2.208 do Banco Central e a medida
provisoria 1.179 instituiram o Proer. O programa, de acordo com as redacdes juridicas
supracitadas, foi elaborado com o objetivo de garantir a liquidez e a solvéncia do SFN, bem
como resguardar os interesses de depositantes e investidores. A proposta do plano era efetivar
reorganizacfes administrativas, operacionais e societarias visando a protecdo do sistema e
englobava também as instituicdes sob intervencdo ou regime de administracdo especial
temporéaria. A Resolugdo 2.208 do Banco Central lista mais especificamente o conjunto de

medidas compreendidas pelo Proer, a saber:

I - linha especial de assisténcia financeira;

11 - liberacdo de recursos do recolhimento compulsério/encaixe obrigat6rio sobre recursos
a vista para aquisicdo de Certificados de Depdsitos Bancérios (CDB) de emissdo de
instituicdes participantes do PROER;

Il - flexibilizacdo do atendimento dos limites operacionais aplicaveis as instituicfes
financeiras;
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IV - diferimento dos gastos relativos aos custos, despesas e outros encargos com a
reestruturacdo, reorganizacdo ou modernizagdo de instituicOes financeiras. (BANCO
CENTRAL, 1995, p. 1)

A formulacdo de politica para reestruturagdo bancaria compreendida pelo Proer é uma
importante atualizacdo das a¢des disponiveis para o BC em casos de deterioragdo de instituicdes
do sistema financeiro. Ao contrario das medidas que criaram 0s mecanismos de intervencéo e
de regime de administracao especial temporaria, utilizadas para bancos especificos do sistema,
o Proer funcionou como meio de ajuste para todo o SFN, muito embora sua formulacdo tenha
sido realizada como medida emergencial durante a deterioracdo do Nacional e, sobretudo, como
forma de conter os diversas problemas desta instituicdo. Requisitavam-se, portanto,
atualizacGes para cenario de latente aprofundamento da crise iniciada com os bancos estaduais
e 0 Econbmico.

A edicédo da medidas iniciais sobre o Proer foram sucedidas pela acdo do BC no Banco
Nacional. Em seguida a esta, ocorreu a edicdo da MP 1.182 (transformada posteriormente,
passando a ser a Lei 9.447 de 15/03/1997), que facultou novos poderes de intervencao ao Banco
Central relacionados as intervencdes, liquidacdes e regimes de administracdo especial, como
também Ihe concedeu prerrogativas para a realizacéo de capitalizacdo, transferéncia de controle
acionario, cisdo e fusdo de sociedades. Além disto, as intervencGes do BC em uma instituicdo
passavam a implicar a indisponibilidade imediata dos bens do controlador, o que caracteriza a
responsabilizacdo deste diante de ma gestao e prejuizos de sua instituicao.

A respeito de como lidar com o saneamento dos bancos, a politica do Proer propunha o
modelo de cisdo. Neste, a instituicdo submetida a atuacdo do BC é dividida em duas partes, o
“banco bom” e 0 “banco ruim”. Os ativos do “banco bom” referem-se ao conjunto de bens e
direitos com valor de mercado e de recuperacdao mais factivel, somados a passivos de mesmo
montante. Esta estrutura patrimonial sadia e com potencial de ganhos € negociada com o
proposito de realizar uma fusdo ou incorporagao a outro banco. Tendo em vista a minimizacao
dos riscos da operacdo, 0 banco incorporador recebe incentivos para assegurar o éxito futuro da
operagdo. O “banco ruim” segue sob o Raet com uma massa patrimonial comprometida — ativos
de dificil recuperacao e obrigacGes de ordem financeira, trabalhista e judicial. O Banco Central
demandava garantias que representassem valores 20% acima dos recursos engajados no

saneamento. Uma das garantias mais comumente oferecidas eram os titulos do Fundo de
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Compensacdo de Variacdes Salarias (FCVS)'. A destinacdo do “banco ruim” apos a
administracdo do BC é o regime de liquidac&o extrajudicial, método ja aludido neste capitulo.

A aplica¢ao do método “good bank/bad bank” foi uma agdo inédita do Proer para os
casos de intervencdo de bancos no Brasil. Quando da fragilizacdo de grandes bancos, a regra
até aquele momento havia sido a adogdo do modelo de purchase and assumption, em que se
realiza a intervencgéo, o saneamento e a venda da instituicdo (ou mesmo sua estatizacdo). Neste
processo, 0 comprador assume a responsabilidade integral das questfes do banco incorporado,
0 que exime o controlador anterior dos prejuizos da instituicdo. A principal critica do modelo
de purchase and assumption é a falta de responsabilizacdo do ex-controlador, caracterizando,
portanto, o caso de moral hazard.

A inclusdo do Banco Nacional no regime de administracdo especial temporaria a 18 de
novembro de 1995 foi noticiada em conjunto com as informac@es sobre a negociacao de sua
incorporacdo sua pelo Unibanco, a sexta maior instituicdo privada do pais. Seguindo o modelo
de ciséo no ambito do Proer, o Banco Nacional foi separado em dois grupos patrimoniais. A
parte boa foi rapidamente negociada com o Unibanco, que assumiu, ja em 20 de novembro, o
lado patrimonial sadio e a operacdo do banco incorporado. O Nacional-Raet seguiu sob
administracdo do BC até sua inclusdo no regime de liquidacao extrajudicial, em 1996.

Apobs a operacdo de cisdo e venda do Nacional, as aten¢des do BC e do mercado
voltaram-se ao Banco Econdmico. O tradicional banco baiano estava sob intervencdo desde
agosto de 1995 e aguardava uma solucdo. O Econdmico foi incorporado pelo Banco Excel
durante o ano de 1996, mas ndo sem conturbag6es ao longo do processo: primeiramente, causou
diversos questionamentos o fato de o banco incorporador ser significantemente menor e menos
reputado que o incorporado. No momento da operacdo do Econémico, o Banco Excel
acumulava somente seis anos de funcionamento, sem relevancia que o algasse
inquestionavelmente ao posto de adquirente. Houve também um longo periodo de impasses
quanto a avaliacdo patrimonial do banco a ser incorporado e a pressao da classe politica, que
atuou ativamente contréria ao acordo.

N&o obstante, o fator precipuo de agitacdo decorreu de suspeitas de irregularidades em
operacOes do Excel com remessas de ddlares ocorridas em 1990 e 1991, tendo na figura do
entdo senador Eduardo Suplicy o principal denunciante. Suplicy demandava que 0s 0 processo
administrativo do BC sobre as irregularidades fosse levado a cabo e que as negociacoes Excel-

Econdmico fossem suspensas pois, segundo o senador, a dendncia comprometia o banco

13 Os titulos do FCVS passaram a ser considerados como moeda podre apds a extingdo do Banco Nacional da
Habitacdo (BNH) em 1986.
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incorporador no tocante a sua idoneidade e a reputagdo, sendo estes predicados necessarios para
a incorporacdo de uma instituicdo da relevancia do Econémico. Apesar destes ruidos, a
transferéncia foi concluida e em maio de 1996 foram abertas as agéncias de um novo banco, o
Excel Econémico.

Ao longo dos primeiros meses de 1996, houve o reconhecimento de que o Bamerindus
precisava de reestruturacdo para se adaptar ao novo ambiente econémico do pais. Em abril
daquele ano, o rebaixamento da nota de classificacdo em uma agéncia de risco foi outro indicio
inicial de problemas a vista para a instituicdo. E de fato, a partir da suspensao das negociacdes
de suas agGes em bolsa, o Bamerindus empenhou-se em uma reestruturagdo patrimonial
voluntaria, medida anunciada em julho de 1996. No entanto, a movimentacdo frustrou as
expectativas do mercado, cujos analistas diagnosticavam o banco paranaense com problemas
passiveis de serem resolvidos por meio da injecdo de liquidez, e ndo apenas com melhorias de
ordem contabil e patrimonial. (O ESTADO DE S. PAULO, 1996)

Para o desequilibrio financeiro no Bamerindus, nomeadamente suas dificuldades na
administracdo de recursos em caixa, concebeu-se a proposta de venda da carteira de crédito
imobilidrio para a Caixa Econdmica Federal, cujos recursos de pagamento da operagdo
capitalizariam o banco em dificuldade. Andrade Vieira, aquele momento ex-ministro do
governo FHC e controlador do Bamerindus, contava com a solu¢do, mas resistia a condigédo de
vender o banco para que BC destinasse recursos do Proer a venda da carteira imobiliaria.

A questdo de liquidez, a perda de grandes investidores e a crescente desconfianca sob a
resiliéncia do Bamerindus afetaram enormemente seus resultados no exercicio de 1996, quando
0 banco teve prejuizo da ordem de R$ 250 milhdes** e a reduc&o do patrimonio liquido em 26%.
No final do primeiro trimestre de 1997, o Banco Bamerindus sofreu intervencdo do BC, foi
incluido no Proer e teve a transferéncia de parte de seus ativos (“good bank”) para o Hong Kong
and Shanghai Bank (HSBC), institui¢cdo global que ja possuia uma participacdo minoritaria.
Neste caso especifico do Bamerindus realizou-se uma multipla cisdo, com sua carteira
imobiliaria negociada junto a CEF mediante uma linha de financiamento do Proer com valores
maodicos; o Banco do Brasil reclamou para si as opera¢es no exterior e o Finame Rural,
transagOes estas financiadas com as moedas podres do FCVS. Outrossim, o caso Proer-

Bamerindus se distingue dos demais previamente citados em razéo de ter sido feita a utilizacéo

14 Em destaque, o prejuizo advindo das operacdes da empresa de papel e celulose do grupo, a Inpacel, que teve o
resultado negativo de mais de R$ 65 milhGes. Outras reas de diversificagdo de negdcios do grupo também
incorreram em prejuizo no exercicio.
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do recém-estabelecido Fundo Garantidor de Crédito™ no processo de venda do patrimdnio sadio
para 0 HSBC. A massa patrimonial ruim do banco também contou com recursos do FGC, alem
da comum utilizacdo de moedas podres como colateral. (CAMPO, 1997)

Por fim, a transacdo Bamerindus — HSBC marca ndo somente o terceiro e ultimo
episodio da atuacdo do BC para sanear grandes bancos privados, mas também representa uma
mudanca de orientacdo que o Estado brasileiro tinha com relacdo a presenca do capital
estrangeiro no setor bancario nacional. Com relacdo ao primeiro ponto, a decretacdo do Raet
no Bamerindus e a répida transferéncia de sua parte sadia teve por como consequéncia o
esmaecimento das instabilidades que pairavam sob as institui¢cfes bancérias privadas desde a
intervencdo do Banco Econémico. Sobre o segundo ponto, trata-se do caso inédito no Brasil
em que uma instituicdo estrangeira assumiu o controle de um banco local.

Para Vidotto (2005), a crise desencadeou dois movimentos distintos nos ajustes do SFN.
A principio, a atuacdo do BC beneficiou e reforcou o capital privado nacional, o que esta
contido no programa de estimulo e na concentracdo bancéria a partir das transferéncias de
controle dos bancos Nacional e Econdmico. A segunda etapa de operacgdo, na qual esta inserido
0 caso Bamerindus e as privatizacfes dos bancos estaduais, reflete um momento de crescente
fragilidade externa do pais, o esgotamento do Proer como mecanismo de solucdo da crise
bancaria com o favorecimento das instituicdes locais e a prépria inaptidao destes bancos para
incorporar outro em dificuldade. Eis, destarte, a transformacédo do Proer em agente central do
processo de desnacionalizacdo bancaria. Esgotadas as alternativas de injecdo de liquidez nos
bancos e, posteriormente, a reestruturacdo destes no &mbito do mercado doméstico, passou-se
a contar com o capital estrangeiro para aplacar os focos de vulnerabilidade no SFN. Em adic¢éo
ao processo de criagdo do HSBC-Bamerindus, houve a transferéncia do Excel Econémico para
0 espanhol Banco Bilbao Vizcaya, ainda que sem 0 acesso ao Proer.

Tendo em vista a realizacdo do diagnostico do processo de saneamento do SFN e,
especificamente, do Proer, volta-se a sua descricdo e discussdo na literatura. Segundo Maia
(1999, p. 112) esta é a caracteriza¢cdo do Programa e seu funcionamento:

The basic principles of the PROER can be summarized as safeguarding the payments
system and penalizing bad banking policies. Safeguarding the payments system means that
deposits are protected and can be claimed at any time. The sanction applied is that

15 Tema do FGC a ser tratado no préximo capitulo.
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shareholding control of the troubled bank is transferred to new (reputable) owners. Hence
the risk of moral hazard from bail-out operations is reduced.

A visdo “oficial” sobre o Proer ¢ as interveng¢des nos bancos esta disseminada nos
artigos, entrevistas e depoimentos de técnicos do governo envolvidos no contexto. Tome-se de
partida o ponto de vista o posicionamento de Gustavo Jorge Laboissiere Loyola, presidente do
Banco Central em todo periodo de atuacdo do Proer. Em sua gestdo a frente do BC, conforme
este relata, as questdes mais prementes provinham do sistema bancéario. Em suas palavras: “Um
processo que praticamente dominou minha gestéo foram as preocupacdes em torno de como resolver
o0 problema dos bancos estaduais, o problema dos bancos privados em crise e como recapitalizar os
bancos federais, porque tudo isso guardava forte relacdo com a questdo da divida dos estados.”
(BANCO CENTRAL, 2019, p. 69)

Isto posto, o Proer foi a medida inicial e focada na reestruturacdo dos bancos privados
em adversidade. Segundo a visdo de Loyola, o Proer, o Proes e o Proef tinham o objetivo
comum de fazer fortalecer o sistema bancario nesse cenario de transicdo entre uma economia
hiperinflacionaria para o ambiente macroeconémico mais estavel. Diante do proposto, sua
avaliacdo do processo € positiva: 0 BC escolheu preservar as atividades bancérias, estruturou
um arcabouco legal para a responsabilizacdo de acionistas e controladores e estabeleceu
mecanismos para que tais casos nao tivessem reincidéncia no sistema. (BANCO CENTRAL,
2019)

Sobre o custo do Proer, Loyola apontou que os recursos utilizados pelo Banco Central
no saneamento dos Bancos provinha dos valores em dep6sito compulsorio, e ndo representava
dinheiro do Tesouro. Além disso, as linhas de financiamento, aponta, foram concedidas
mediante a existéncia de titulos publicos como garantias. Na hipdtese de essas garantias se
provarem insuficientes, recorre-se primeiro aos recursos da massa liquidanda, posteriormente
junto ao controlador e aos acionistas e, somente em ultimo caso, o Banco Central tem de arcar
com o prejuizo advindo dos bancos, tendo a cobertura do Tesouro. Por fim, o ex-presidente do
BC ressaltou a importancia das demais fontes de recursos empregados, como por exemplo 0
FGC e os investimentos performados por bancos estrangeiros ingressantes no SFN.
(CONGRESSO NACIONAL, 2002)

Em estudo que faz um paralelo entre o Paeg e o Plano Real, Moura (1998) explicita suas

avaliacdes sobre o processo de ajuste do SFN da década de 1990. Dada a posi¢do do autor
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naquele contexto16, considera-se que sua visdo também esté ligada ao discurso oficial. Moura
aponta que a reestruturacdo da década de 1990 foi mais profunda e tinha maior potencial de
desestabilizacdo do sistema. Apos 0 Real, descreve, 0 setor bancario passou por ajustes de duas
sortes: o involuntario, compreendido pelas intervencGes e liquidacbes do BC a partir do
diagndstico de iliquidez e insolvéncia nas instituicdes; e o voluntario, em que banqueiros e
agentes tomaram a decisdo pela consolidacdo do sistema bancario, 0 que se deu por meio de
aquisicdes, fusdes e incorporacdes. Com o ajuste involuntario, portanto, desenvolveram-se
novas normas legais, mecanismos, acfes preventivas para o funcionamento do sistema
financeiro. Em especial, o Proer e o FGC foram mudancas representativas da ampliacéo da rede
de seguranca do mercado. Dessa forma, conclui, as acGes do BC evitaram uma crise bancéria
generalizada e seus impactos sob o restante da economia.

Uma Gltima andlise que parte do ponto de vista oficial esta contida em Lundberg (1999).
O estudo, voltado para a compreensao das experiéncias de saneamento do BC, reconhece que
0 Proer teve uma repercussao muito negativa na sociedade, em que pese seu éxito em ser
proteger os depositantes e em garantir estabilidade ao SFN. A principal critica reside na falta
de habilidade do Banco Central em defender e dar transparéncia as acdes de saneamento
realizadas. Isso a parte, sua avaliacdo sobre o Proer aponta um programa que teve custo baixo
vis-a-vis a experiéncia internacional, com recursos oriundos do proprio sistema financeiro (e
ndo haveres fiscais), e bons resultados no objetivo de mitigar as vulnerabilidades no sistema
financeiro por meio da reorganizacdo dos bancos implicados, a responsabilizacdo de seus
controladores e a recapitalizacdo das instituices mediante a venda da composicao patrimonial
sadia destas instituigdes.

A atuacdo do Banco Central durante a crise bancaria de 1995 e o diagnostico do Proer
também estdo presentes em demais artigos especializados, na midia impressa e no relatério
final da Comissdo Parlamentar de Inquérito, que descreve o escrutinio pelo qual o Proer passou
na Camara dos Deputados. A sintese destas demais perspectivas esta apresentada a seguir.

O ponto de vista em Vidotto (2005) constroi um argumento de questionamento e critica
aos beneficios outorgados aos bancos incorporadores. O autor identificou que as condicGes
oferecidas pelo BC, tais como financiamento, dispensa de compulsério por um determinado
periodo de tempo e possibilidade de devolugéo de ativos indesejado extrapolavam o necessario
e inclusive representavam um favorecimento as instituicGes adquirentes. Por outro lado, o

estudo questiona a versao oficial quando esta rechaca que tenha havido a utilizag&o de recursos

16 Alkimar R. Moura foi diretor de Politica Monetaria do Banco Central entre 1994 e 1997.
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publicos. Para Vidotto, as alega¢des da autoridade monetaria sdo compreensiveis, mas quase a
totalidade das garantias que o Programa usou eram moedas podres, 0 que caracterizaria a
participacdo do erario pablico como fiador final do processo de saneamento.

Em linhas gerais, a avaliacdo de Vidotto descreve a realizacdo de uma contencdo da
crise bancéria baseada na extensdo do papel de emprestador de Gltima instancia do BC e na
participagdo setor publico. N&o obstante, o autor expressa:

[...] é forcoso reconhecer que o Proer carrega como fracasso ndo ter proporcionado uma
estrutura bancéria estavel, tendo consistido numa "ponte" entre a situagdo anterior e seus
desdobramentos, a internacionalizacdo do sistema financeiro e a subsequente etapa de
consolidagdo do sistema. (VIDOTTO, 2002, p. 149)

Debruca-se, enfim sobre as conclusdes obtidas pela Comissao Parlamentar de Inquérito
sobre o Proer. Por um lado, o relatério questiona a inclusdo de instituicdes de relevancia
limitada no SFN, pois a quebra delas ndo geraria receios de risco sistémico: “Nao se justifica o
uso do programa quando a quebra de um banco ndo possa afetar o sistema como um todo
porque, de qualquer maneira, no final, ¢ toda a sociedade quem paga”. (CONGRESSO
NACIONAL, 2002, p. 156) Além disso, as conclusdes da CPI responsabilizam o Banco Central
por ndo haver detectado com agilidade os casos de méa gestdo, deterioracao patrimonial e fraude.
Atribui-se ainda ao Poder Legislativo sua parcela de culpa pela ndo regulamentacdo até aquele
momento do dispositivo constitucional concernente ao sistema financeiro.

H4&, no entanto, o reconhecimento da postura ativa do poder pablico para intervir no
sistema como forma de coibir uma crise de proporc@es ainda maiores. O texto também abona o
resultado final das agcdes do BC por terem sido exitosas em conter as instabilidades do sistema
bancario mediante uso restrito de recursos publicos, face as possiveis consequéncias no caso de
inacdo. Por fim, a CPI constatou como fato relevante a priorizagdo dos interesses dos
depositantes, em detrimento dos controladores, os quais foram submetidos a responsabilizacdo
solidaria pelos prejuizos constatados.

Findo o conjunto de visdes sobre o Proer e a atuagéo do BC ao longo da desestabilizacdo
do setor bancério, este trabalho propde sucintamente um diagndstico proprio da reestruturacao
dos bancos, bem como de suas caracteristicas e resultados. A atuacdo do Banco Central se
justifica de acordo com as funcdes delegadas ao Conselho Monetario Nacional, do qual o BC
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faz parte. E de responsabilidade do CMN zelar pela liquidez e solvéncia das instituigbes
financeiras. (BRASIL, 1964)

Com relacdo a decretacdo de intervencdes, regimes de administracdo especial
temporaria e regimes de liquidacdo extrajudicial, vé-se que a atuacdo do poder executivo era
inevitavel e imprescindivel. Diversas instituicdes bancérias pequenas e oriundas do contexto
hiperinflacionario, o qual lhes permitia ganhos com os recursos ndo remunerados de
depositantes, tiveram a continuidade de suas atividades colocada em Xxeque uma vez que a
inflacdo foi estabilizada. Assim sendo, a liquidacdo destes bancos foi uma consequéncia
previsivel do Plano Real, dada a subita reducdo da participacdo do setor bancério na composicdo
do PIB a partir de 1994. A nova realidade macroeconémica brasileira ndo mais comportava um
sistema bancario superdimensionado, e tampouco o setor poderia seguir com um ndmero tdo
elevado de bancos irrelevantes e ineficientes.

Ao longo deste capitulo, priorizaram-se 0s casos dos trés grandes bancos privados
impactados pela crise bancéria apds o Real. A atuacdo do Banco Central nos casos de
Econdmico, Nacional e Bamerindus teve cobertura didria nos grandes meios impressos do pais,
em vezes havendo mais atencdo para as contendas de cunho politico e retorico do que a
apuracao equilibrada e informativa dos fatos. Em vista disso, é possivel que a opinido publica
tenha sido induzida a uma visdo erronea, pois a atuacdo do BC ficou estigmatizada como
“politica de salva¢do dos banqueiros”, versdo que ndo condiz com os fatos ja apresentados e
que, de certa forma, deixa em segundo plano as diversas criticas necessarias as acfes da
autoridade monetaria.

Tendo em vista os casos de Econémico, Nacional e Bamerindus, entende-se que o Banco
Central agiu no sentido de proteger os depositantes e a totalidade do SFN face a crise que se
apresentava. Os bancos implicados apresentavam questfes operacionais graves, reiteradas
situacOes de iliquidez, existéncia de passivos a descoberto caracterizando situacao patrimonial
falimentar e até fraudes. Coube ao Banco Central buscar solugdes para as instituicdes que
suscitavam risco ao sistema. Conquanto, € mister ponderar que nestes casos a tomada de decisdo
do Banco Central ndo dependeu tdo somente da avaliacdo técnica e imparcial, mas envolveu
amiude questBes politicas, o que seguramente afetou a tempestividade das medidas tomadas.
Vé-se, por exemplo, a preocupacdo do governo incumbente em proteger o Plano Real de
choques e instabilidades. Além disso, os controladores dos trés principais bancos dispunham
de grande forca politica, tanto no poder legislativo nacional como no governo federal. A partir
deste ponto, questiona-se a atuacdo da fiscalizacdo da autoridade monetéaria e a demora em agir

mais incisivamente nos casos de deterioracdo previamente conhecidos.
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O Banco Excel apresentava problemas em sua estrutura de ativos e passivos a0 menos
desde 1994, além de irregularidades em operac¢des. Este quadro ja permitia que o BC intervisse
durante 1994 ou inicio de 1995. No entanto, a intervencao s6 aconteceu em agosto de 1995,
apos a frustracdo de longa negociacfes com a direcdo do banco. Protelaram-se as medidas até
0 momento em que se configurou um estado flagrante de iliquidez. A falta de celeridade neste
caso pode ter sido um fator agravante para o estado dos demais bancos do sistema, culpabilidade
a ser atribuida ao Banco Central.

No que concerne o Banco Nacional, sua fragilizacdo remonta ao final da decada de 1980,
momento a partir do qual adotaram-se carteira de créditos e novas técnicas de controle que, em
conjunto, possibilitaram a realizacdo de fraudes na instituicdol7. Diante do exposto,
cometeram-se crimes no cerne das operacdes do Banco Nacional, assim como houve falha e/ou
negligéncia da fiscalizacdo do Banco Central e das companhias de auditoria externa. O passivo
a descoberto do Nacional expandiu-se ao longo de anos sem a percep¢do dos funcionarios do
BC e dos auditores independentes.

Terceiro e Gltimo grande banco privado a ser submetido a administracdo do BC, o
Bamerindus representa um caso distinto, sem prévia deterioracdo patrimonial, problemas de
liguidez ou fraudes. A derrocada até sua inclusdo no Raet e sua transferéncia quase que
instantanea ao HSBC teve origem na perda de confianca diante dos demais participantes do
mercado, bem como no reconhecimento de crescente prejuizos gerados pelas empresas néo-
financeiras do grupo. O impacto no Bamerindus provém, portanto, da instabilidade permanente
no setor desde a intervencdo do Banco Econémico e dos malogros que o banco teve em sua
estratégia de diversificacdo patrimonial. A acdo do Banco Central no caso Bamerindus teve
celeridade e uma solucdo (a cisdo do banco e sua venda para 0 HSBC) pdde estancar os
problemas dos bancos privados. Sem embargo, as condi¢Bes oferecidas ao banco estrangeiro
sd0 motivos para questionamento.

Por fim, avalia-se a questdo do custo e do financiamento do Proer. O Banco Central
concedeu cerca de R$ 20 bilhdes de reais por meio do programa. Partindo da estimativa contida
em Goldfajn, Hennings e Mori (2003), o Proer teve impacto equivalente a 0,88% do PIB até
junho de 2002. Embora estes valores envolvidos sejam provenientes de recursos monetarios,
vé-se que o setor publico teve de se assumir custos para a contencéo da crise. Claramente néo
se trata do cenario ideal, pois a situacdo do sistema bancario ja nao se resolveria com regulagédo

prudencial e tampouco com acesso a linhas de liquidez. Quando em uma crise, cabe ao Banco

7 Contas de “Natureza 917”
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Central, como ente do poder publico, sair em defesa dos depositantes e do sistema de
pagamentos. Deste modo, 0 BC cumpriu com as suas obrigacoes e pdde resguardar o SFN com
0 empenho de um montante ndo elevado de recursos, sobretudo comparando-se com o custo

dos programas de reestruturacdo do sistema financeiro nos demais paises.
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CAPITULO 3
CONSEQUENCIAS E RESULTADOS PARA O SISTEMA FINANCEIRO

1. Proes: a extensdo do Proer aos bancos publicos estaduais

A execucao do Plano Real e a subsequente crise no setor bancario privado brasileiro em
meados da década de 1990 deram ares de transformacao no Sistema Financeiro Nacional. Como
visto no capitulo anterior, foi profundo o ajuste realizado pelo Banco Central em trés das
maiores instituicdes bancarias privadas do pais. Portadores de diversas questdes que impediam
a continuidade regular de suas operacfes sem deterioracdo funcional do restante do sistema,
Nacional, Econdmico e Bamerindus foram os principais bancos de uma extensa lista de
instituicOes financeiras privadas que tiveram suas atividades interrompidas ou impactadas pelo
BC, cujos atos tiveram apoio do Proer, programa de financiamento, fusdes e aquisicdes dos
bancos sob alguma forma de administracdo especial, com o objetivo de promover uma rapida
consolidagéo do setor.

Ap0s a experiéncia como Proer e os bancos privados, contudo, a acomodacao do sistema
ainda ndo estava completa, pois ainda persistiam as questdes dos bancos estaduais, que
possuiam peso importante no conjunto de bancos comerciais. dentre os BEs, Banespa e Banerj
haviam sido submetidos a regime especial ainda em dezembro de 1994.

Instituicdes financeiras estabelecidas na maior parte das vezes ao longo do século XX,
0s bancos estaduais tinham, por um lado, a sua raz&o de ser pautada pela funcao de forca motriz
do financiamento e do desenvolvimento das economias locais. Entrementes, no contexto de
hiperinflacdo, a outra importancia dessas instituicdes era a de apropriar os lucros inflacionarios
gerados a partir de dep0ésitos a vista. Esta era, inclusive, a principal fonte de receita dos BEs na
primeira metade da década de 1990: segundo o trabalho de IBGE/Andima (1995, p. 46), 50%
das receitas inflacionarias eram obtidas pelos bancos publicos, enquanto que o setor privado
auferia 26% do total.

Uma fonte relevante para a compreenséao da atividade bancaria estadual é o trabalho de
Salviano Junior (2004), cuja producéo focou na realizacao da cronica do Programa de Incentivo
a Reducdo da Presenca do Estado na Atividade Bancaria (Proes). O banco publico estadual,
segundo relata o estudo, possui caracteristicas intrinsecas a sua natureza: diferente dos demais,
ndo tém a obtencéo de lucro como objetivo-fim de suas atividades. Seus propositos sdo aqueles
definidos por seu controlador, o governo estadual. Esta particularidade inevitavelmente coloca

0s bancos estaduais em uma clara contradig&o, pois estes, apesar de suas funcgdes publicas, ainda
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assim sao empresas e, portanto, tém de responder por resultados financeiros.

Outra caracteristica especifica dos BEs € a determinacdo politica de seus diretores e
administradores. Este ponto restringe o horizonte de projetos, resultados e processos ao tempo
do mandato do poder executivo, se tanto. Tal descontinuidade gerencial é altamente danosa
para o estabelecimento de praticas que favorecam a eficiéncia da empresa publica bancéria e
acaba por gerar moral hazard uma vez que o gestor malicioso ou inapto muito provavelmente
ndo mais estara no cargo quando da manifestacdo dos resultados negativos provenientes de seus
atos danosos a instituicdo.

Por fim, vé-se que os bancos estaduais possuem uma relacdo intima de dependéncia de
recursos de governo e de sujeicdo aos interesses de seu controlador. Diferente dos bancos
privados, é facultado ao banco pablico que este tome mais riscos, uma vez que suas eventuais
dificuldades serdo cobertas pelo estado. No entanto, como explica Junior, estas instituicdes
ficam subjugadas aos interesses do governo estadual, 0 que na maioria dos casos se deu na
forma de empréstimos ao controlador ou a empresas publicas estaduais. Os governos estaduais
usavam das operacdes de seus bancos para extrapolar seus limites orcamentarios e financiar
suas gestdes. Essa pratica implicava a falta de transparéncia nas operacdes, risco excessivo nas

carteiras crediticias e deterioracdo dos orcamentos estaduais. Conforme explica Puga (1999):

Apesar da existéncia de limites legais sobre 0s empréstimos que as instituicdes financeiras
podiam fazer para seus controladores, tal restricdo ndo costumava ser respeitada no caso
dos bancos estaduais. Assim, 0 abuso no endividamento terminava por levar a uma
situacdo em que os fluxos de caixa dos estados se tornavam insuficientes para atender aos
servigos da divida. Com os estados ficando inadimplentes, seus bancos acabavam tendo
problemas de liquidez. Nesse caso, as pressdes politicas dos governadores faziam com que
0 Banco Central fosse chamado a socorrer essas instituicfes, oficialmente, através do
redesconto ou de um empréstimo de liquidez ou, por via indireta, injetando liquidez no
mercado. Como consequéncia, havia emissdo de moeda, dificultando a conducdo da
politica monetéria e a estabilizagdo da economia. (PUGA, 1999, p. 423)

A partir da implementacdo do Plano Real, os problemas cronicos dos bancos estaduais
voltaram a ficar em evidéncia. Os problemas destas instituicdes se amontoavam: empréstimos
aos controladores e desmandos fiscais nos estados, praticas ineficientes na concesséo de credito,
ineficiéncias operacionais e a perda definitiva das receitas de floating. Esta Gltima teve um vasto
impacto negativo, pois envolvia uma parte relevante do conjunto de receitas dos bancos

estaduais. Ao longo do segundo semestre de 1994, o estado de insolvéncia se repetia em
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diversos BEs ao redor do pais, tornando imprescindivel a utilizacdo massiva de empréstimos
interbancérios e das linhas de liquidez do Banco Central.

Alcancado o limite da deterioracdo financeira de Banespa e Banerj, o Banco Central
decreta em ambos o0 Raet em dezembro de 1994, o que representou a ruptura com uma década
de préticas paliativas concernente aos bancos estaduais, conforme aponta Junior (2004). Uma
vez decretada a administracédo especial nesses bancos, procedia-se para a busca de uma solugéo
definitiva de seus casos, como por exemplo a privatizacdo. Este caminho teve a rapida adesao
do governador do Rio de Janeiro, Marcello Alencar, com relacdo ao Banerj. Em contrapartida,
o0 governador de Sao Paulo, Mario Covas, e o legislativo de seu estado foram mais reticentes, o
que adiou os acordos iniciais para 1996. Ent&o, o executivo federal criou a resoluta proposta do
Programa de Incentivo a Reducdo da Presenca do Estado na Atividade Bancéaria (Proes),
presente na medida proviséria N° 1.514 de 6 de agosto de 1996. Como explicitado no préprio
nome do programa, seu objetivo era sanear o sistema financeiro publico estadual por intermédio
da privatizagéo dos BEs.

De adesdo voluntéaria, o Proes garantia o financiamento federal de 100% do custo de
saneamento mediante extincdo dos bancos, a privatizacdo ou a transformacdo destes em
instituicbes ndo-financeiras/agéncias de fomento. Havia ainda a modalidade em que o estado
poderia manter o controle de seu banco, caso para o qual o financiamento do saneamento se
limitaria a 50%. Cabia aos estados apresentar as devidas garantias reais sob a forma de
patrimdnio, acdes de estatais e contas depositarias. Este novo conjunto instrumentos facilitou
os acordos entre 0 governo do Estado de Sao Paulo e a Unido. Junior (2002) relata alguns pontos
fulcrais para a obtencdo do consenso, tais como 0 governo paulista ter aceitado se submeter a
metas fiscais determinadas e permisséo Ihe conferida de manter a Nossa Caixa como institui¢éo
estadual.

Durante a vigéncia do programa, 0s prazos para a adesdo e a duracao dos regimes de
administracdo especial temporéaria foram amitde alongados objetivando um maior nimero de
aderidos. N&o obstante, como expde Leite (2000, apud Junior 2002), os estados optaram por
adiar continuamente uma deciséo a fim de que obter melhores condigdes. O Banerj, cuja adeséo
as propostas foi precoce, passou a ser administrado pelo Banco Bozano Simonsen apos a
realizacéo de licitacdo. No final de 1996, o BC realizou a cisdo patrimonial do Banerj para a
futura privatiza¢ao do “banco bom”, o que constituia 0 mesmo método utilizado no Proer. O
“banco bom” do Banerj, denominado “Banco Banerj S.A.”, foi vendido ao Ital em meados de
1997 naquela que foi a primeira privatizacdo de um banco estadual no Brasil.

Meses depois, as movimentacdes entre o governo paulista e o executivo federal
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culminaram na venda de 51% das a¢des do Banespa para a Unido, transacdo que teve o valor
de R$ 343,3 milhdes. Esta etapa concretizou a federalizacdo do Banespa, que foi posto no
Programa Nacional de Desestatizacdo (PND) do governo federal®. Foi somente em 2000 que
0 Banespa foi vendido para o Banco Santander com um &gio de 281% do valor minimo
determinado, encerrando a solucéo para o maior banco estadual do pais. Para Vidotto (2002), o
episodio da privatizacdo do Banespa foi o desfecho necessario para o reconhecimento do éxito
do Proes, bem como foi o fator decisivo para a assimilacdo politica do programa.

A autoridade monetéria e 0 governo FHC tiveram éxito na realizagcdo do Proes: das 27
unidades federativas, apenas duas (Distrito Federal e Paraiba) ndo quiseram integrar o
programa'®. Conforme detalhado na tabela 6, foram 10 as privatizages de bancos estaduais no
periodo de 1997 a 2002. As transacBes de maior relevancia foram a de Banespa e Banestado.
Ao final do periodo, o valor total com o processo de privatizacdo destes bancos superou R$ 11
bilhdes.

Com isso, com o custo equivalente a 5,68% do PIB de 2002, o Proes p0de sanar a
questdo dos bancos publicos estaduais. Da crise bancaria e das acdes do BC via Proes decorreu
uma profunda transformacdo dos entes subnacionais brasileiros: a maior parte dos bancos
estaduais deixou a esfera publica, seja via privatizacdo ou extin¢do. Desse modo, contribui-se
para 0 processo de ajuste fiscal dos estados, o qual foi consolidado com a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000).

2. Reducdo do numero de instituices no sistema e a concentragdo bancaria

A transicdo da economia brasileira da convivéncia com a inflacdo crénica para a
condicdo de estabilidade gerou uma série de mudancas para o0 SFN, como ja foi debatido. A
reducdo do numero de instituicbes no sistema e a concentracdo bancéaria ocorreram em boa

medida em funcédo da crise bancaria e das medidas de reestruturagdo aplicadas as instituicdes

18 O Programa Nacional de Desestatizagdo (PND) teve por finalidade: “reordenar a posi¢io estratégica do Estado
na economia, transferindo a iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico; contribuir
para a reestruturacdo econdmica do setor publico, especialmente por meio da melhoria do perfil e da reducédo da
divida publica liquida; permitir a retomada de investimentos nas empresas e atividades que vierem a ser
transferidas a iniciativa privada; contribuir para a reestruturacdo econdmica do setor privado, especialmente para
a modernizagdo da infraestrutura e do parque industrial do Pais, ampliando sua competitividade e reforcando a
capacidade empresarial dos diversos setores da economia, inclusive mediante concessdo de crédito; permitir que
a administracdo publica concentre seus esforcos nas atividades em que a presenca do Estado seja fundamental para
a consecucdo das prioridades nacionais; contribuir para o fortalecimento do mercado de capitais, por meio do
acréscimo da oferta de valores monetarios e da democratizacdo da propriedade do capital das empresas que
integrarem o programa.” (BANCO CENTRAL, 2019, p. 38)

19 Mato Grosso do Sul e Tocantins ndo possuiam quaisquer instituicdes bancarias.
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problemaéticas no sistema.

O estudo de Paula e Marques (2006) oferece uma boa interpretacao sobre a consolidacao
bancéria brasileira. Do artigo, depreende-se que as caracteristicas do ajuste bancario dos anos
1990 equiparam a consolidacao brasileira aquela de seus pares emergentes, sobretudo os latino-
americanos. Em sintese, a reducéo e a concentracdo bancéria neste conjunto de paises reuniram
0S seguintes aspectos em comum: fusGes e aquisicbes (F&AS) entre fronteiras, i.e., 0
crescimento da participacdo de IFs estrangeiras nos mercados domésticos emergentes;
consolidacdo bancaria como forma de resolver crises financeiras; andamento da consolidacao
bancéria dirigido pelo governo. Sobre a reducdo do nimero de bancos derivada desse processo,
os autores identificam dois momentos da queda do nimero de instituicGes bancérias, sendo o
primeiro com o fim da inflacdo alta em 1994, e o segundo com as F&As bancérias a partir de

1997. Na tabela 7, tem-se a evolugdo do numero de instituicdes financeiras bancarias:

Tabela 7 — NUmero de institui¢des bancérias

Tipos de institui¢do Dez./1988 | Jun./1994 | Dez./1998
Bancos publicos federais 6 6 6
Bancos publicos estaduais 37 34 24
Bancos privados nacionais 44 147 106
Filiais de bancos estrangeiros (comerciais) 18 19 16
Bancos com controle estrangeiro 7 19 36
Bancos com participacao estrangeira 5 31 23
Bancos de investimentos 49 17 22
Total do sistema bancério nacional 166 273 233

Fonte: Puga (1999, p. 428)

Entre dezembro de 1988 e junho de 1994, identifica-se 0 aumento no nimero total de
instituicGes bancarias e em quase todas os tipos de instituicdo. Este primeiro periodo refere-se
ao crescimento descontrolado do nivel de precos que categorizou a hiperinflacdo e, dessa forma,
favoreceu o aparecimento de bancos cujo objetivo era explorar as receitas de floating. Os dados
referentes a junho de 1994 sdo a fotografia do sistema bancario no momento anterior a adogéo
do novo padrdo de valor monetario. Posteriormente, entre 1994 e dezembro de 1998, ha uma
reversao de tendéncia: o total do sistema bancério nacional cai, bem como o nimero de bancos
privados nacionais e os publicos estaduais. Com a estabilizacdo, as instituicdes de pequeno
porte voltadas a apropriacdo dos ganhos inflacionarios foram suprimidas. Segundo o BC
(2001), liguidaram-se 32 bancos desse porte entre 0 segundo semestre de 1994 e 1998.

Além disso, este segundo periodo abrange a vigéncia de Proer e o Proes e suas politicas
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orientadas a redugdo do numero de institui¢cdes do sistema. O primeiro contribuiu para a fusdo
e incorporacdo de instituicdes privadas tendo em vista o controle da crise nos bancos, enquanto
que o segundo atuou no sentido de suprimir ou privatizar bancos estaduais, conjunto de
instituicGes que apresentavam problemas cronicos reiteradas vezes. Houve, assim, a reducao de
bancos privados nacionais e de publicos estaduais ao passo que o nimero de instituicdes
estrangeiras aumentou no periodo.

A justificativa para tendéncia de concentracdo bancaria no Brasil tem um consenso na
literatura. Os trabalhos normalmente relatam a estabilizacdo, a crise bancaria e a entrada dos
bancos estrangeiros no mercado nacional como sendo fatores de ordem macroecondmica, ao
passo que o aprimoramento das regras prudenciais, o0 desenvolvimento de novos produtos, 0s
avancos tecnoldgicos e a forte reacdo dos bancos nacionais face a entrada dos estrangeiros
posam como as motivacfes microecondémicas que levaram a consolidacdo bancaria.
(SAMPAIO ROCHA, 2001; DE PAULA; MARQUES, 2006)

A partir do Plano Real configurou-se, portanto, uma tendéncia de concentragdo bancaria
e no Brasil. Findos os ajustes no sistema, os 10 maiores bancos brasileiros acumulavam 70,1%
do ativo total do SFN em 2000. Para dados do mesmo ano, os bancos publicos detinham 41,5%
dos ativos do sistema bancério, enquanto bancos privados nacionais e bancos estrangeiros
possuiam 32,6% e 25,9%, respectivamente. (BANCO CENTRAL, 2002)

3. Melhorias do SFN

A partir da década de 1990, o Sistema Financeiro Nacional passou pela transformacao
profunda que combinou a intervencao em diversas IFs, o ajuste do sistema bancario privado e
a privatizacdo de boa parte dos bancos publicos estaduais. Este processo foi acompanhado ou
estimulou outras melhorias para o sistema, a exemplo da criagdo do Fundo Garantidor de
Crédito, a crescente adocdo de novas praticas de regulamentacdo prudencial.

Previamente a crise bancaria de 1995-7, os depositantes do sistema bancario contavam
com as garantias do Fundo de Garantia dos Depdsitos e Letras Imobiliarias. Instituido em 1967,
o0 FGDLI tinha por finalidade a garantia dos valores depositados em caderneta de poupanca,
segundo as diretrizes do CMN, contra a possibilidade de insolvéncia dos bancos. (BANCO
CENTRAL, 2003)

A Constituicdo Federal de 1988, em seu Capitulo VI — Do Sistema Financeiro Nacional,
dispds em lei complementar sobre “VI - a criacdo de fundo ou seguro, com o objetivo de

proteger a economia popular, garantindo créditos, aplicacdes e depdsitos até determinado valor,
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vedada a participagdo de recursos da Unido” (BRASIL, 1988). A elaboracdo de lei
complementar no tocante a criagdo de um seguro de depdsitos, no entanto, nao foi a origem do
Fundo Garantidor de Crédito. O FGC teve sua criacdo autorizada pelo CMN em 1995 a partir
das Resolugdes 2197 de 31 de agosto de 1995 e a 2211 de 16 de novembro de 1995, como parte
das ac6es do poder publico para a mitigagdo da crise bancaria e do risco sistémico. Associacdo
civil, privada e sem fins lucrativos, o FGC tem seu funcionamento pautado pela adeséo
compulsoria de toda instituicdo financeira atuante no pais e pelo recolhimento de 0,025% dos
diversos passivos sob sua cobertura. Avalia-se, portanto, o Fundo Garantidor de Crédito como
um legado positivo e duradouro para a protecdo dos interesses de depositantes e investidores
do SFN.

O fortalecimento de medidas de regulamentacéo prudencial e a ado¢éo de novas préaticas
administrativas também foram um dos melhoramentos do sistema financeiro no Brasil apos a
instabilidade bancaria. Nesse sentido, Hermann (2010) identifica que os esforcos tinham a
finalidade de munir o pais contra a possibilidade de crises sistémicas futuras, uma vez que a
estrutura de supervisdo de setor eram insuficientes e se encontravam em estado precario de
funcionamento.

Além das modificagdes nos mecanismos de instauragdo dos regimes especiais, ja
tratadas no capitulo anterior, a autora lista: a responsabilizacdo das empresas de auditoria
contabil em casos de irregularidades nas instituicdes financeiras, de modo que a auditoria
comunique o 6rgdo supervisor do sistema bancario sempre que houver a identificacdo de
irregularidades(MP 1.334, 13/03/96; Res. 2267/96; Lei 9.447/97); a criacdo da Central de Risco
de Crédito (Res. 2390, 22/05/97); a elevacdo das exigéncias de capital de acordo com a regra
de Basileia, de 8% para 10% (Res. 2399, 25/06/97) e de 10% para 11% (Circular 2.784,
27/11/97); estipulacdo de comprometimento maximo de 25% do capital com um Unico cliente
(Res. 2474, 26/03/98). A constar ainda que novas medidas foram editadas ao longo dos anos
seguintes, ja no contexto da crise cambial.

Por fim, com eventos da crise bancaria, voltou-se a atencdo ao funcionamento dos meios
de transferéncia de recursos e ativos no SFN. Até abril de 2002, o sistema de pagamentos
vigente era composto por Selic, Cetip, Sisbacen Cambio e Compe, quatro camaras de
compensacdo. Tratava-se de um sistema cujas funcionalidades eram pautadas pelas
necessidades de uma economia com inflagdo elevada, de modo que a utilizagdo de novos
recursos tecnoldgicos se voltava para melhorias na velocidade de processamento das
transferéncias. Para o novo contexto macroeconémico do pais e, sobretudo, ap6s uma crise

relevante no sistema bancério, fazia-se mister uma reformulacdo do sistema de pagamentos.
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(BANCO CENTRAL, 2004)

O Sistema de Pagamentos Brasileiro na concepgéo atual iniciou seu funcionamento em
abril de 2002. Com o objetivo de fazer correcdes e cobrir deficiéncias do sistema anteriormente
existente, o objetivo da estruturacdo do SPB foi a supressdo de riscos. O novo sistema trouxe
inovacOes a operacionalizacdo dos pagamentos, monitoramento em tempo real das contas de
reservas bancérias e criagdo da Transferéncia Eletronica Disponivel, que permite a realizacdo
de transferéncia de valores elevados de forma instantanea. (TRICHES; BERTOLDI, 2006)

Somadas a demais funcionalidades acrescidas com o SPB, estas mudancas geraram
resultados positivos sob a forma de maior solidez para o sistema financeiro e a menor exposicao

ao risco sistémico. A partir da avaliacdo de Triches e Bertoldi (2006, p. 319):

[...] a reestruturacdo do sistema de pagamentos, de forma global, apresentou vantagens e
desvantagens ao sistema financeiro. No que se refere as vantagens, observa-se: (i) a
liquidacdo plena das ordens de pagamentos; (ii) a reducdo do tempo decorrido entre o
inicio da transacdo e sua liquidacdo final; (iii) a adogdo de préaticas internacionais,
oferecendo maior seguranca ao investidor estrangeiro; e (iv) o surgimento de novas
oportunidades de negdcios para as instituicdes financeiras. Por outro lado, as desvantagens
do novo sistema referem-se ao alto custo de implantacdo e ao custo adicional de manter
reservas bancérias.

4. A internacionalizacdo do sistema bancério brasileiro

A entrada dos primeiros bancos estrangeiros no mercado brasileiro remonta a década de
1910, quando da chegada do Banco italo-Belga e do City Bank of New York. Ao longo das sete
décadas subsequentes, houve o ingresso continuo de novas instituicdes bancarias do exterior.
Contudo, o0 apogeu do ingresso de bancos estrangeiros no Brasil se deu como uma das principais
consequéncias da conjuntura econdmica brasileira da década de 1990, como veremos a seguir.

Com relacéo ao intervalo verificado entre o inicio das operagdes dos primeiros bancos
estrangeiros no sistema bancério local e a entrada massiva destas institui¢des apds o Plano Real,
pode-se, num esforgo de sintese, dividi-lo em trés subperiodos, de acordo com o tratamento
legal dispensado a tais instituigdes. Em um primeiro momento, predominava o livre acesso dos
bancos estrangeiros ao mercado nacional, conforme a permissdo contida na Constituicdo de
1946. Porém, a partir dos anos 1960 o investimento bancario estrangeiro no Brasil passou a ser
condicionado pelo tratamento dos bancos brasileiros na matriz daquele, o que configura a

adocdo do principio de reciprocidade para os bancos estrangeiros no Brasil. A promulgacéo da
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Constituicao de 1988 introduziu uma nova postura do Estado brasileiro: por um lado, a presenca
das instituiches estrangeiras passou a ser virtualmente proibida, norma relativizada nas
DisposicGes Constitucionais Transitdrias, pois a proibicdo excetuava-se no caso de
favorecimento do interesse nacional, reciprocidade a outro pais ou existéncia de acordos
internacionais firmados. (CORAZZA; OLIVEIRA, 2007)

O poder executivo utilizou-se da primeira das exce¢Oes supracitadas para consentir com
a entrada de bancos estrangeiros no mercado brasileiro. Para tal fim, a Exposicdo de Motivos
N° 311 do Ministro da Fazenda, datada de 23 de agosto de 1995, pontuou a necessidade de
novos investimentos, dada a escassez de capitais nacionais, e a importancia de adotar novas
tecnologias nas operaces bancarias como formas de aumentar a qualidade dos servigos e
incrementar a competitividade no setor. (FREITAS, 1999 apud CORAZZA; OLIVEIRA, 1999)

A manifestacdo feita pelo Ministério da Fazenda, posteriormente aprovada pelo
presidente Fernando Henrique Cardoso, € fruto do contexto do qual fazia parte: naquele mesmo
agosto de 1995, o Banco Central havia intervindo no Banco Econémico, ato que marcou o inicio
da instabilidade entre os bancos do SFN. A Exposicdo de Motivos N° 311 ja tencionava a
possibilidade de a autoridade monetaria recorrer a instituicdes estrangeiras ao longo do processo
de reestruturacdo bancéria que se mostrava basilar. Portanto, esta ampla abertura do setor
bancario nacional para o ingresso de instituicBes estrangeiras revelou que as autoridades
econdmicas brasileiras consideravam o capital bancario externo como um possivel meio de
financiamento para a recuperacdo do sistema. Entrementes, o setor bancario brasileiro
despertava atracdo no capital internacional, pois tratava-se de uma conjuntura de baixa nos juros
internacionais, reducdo nas taxas de crescimento dos paises desenvolvidos, resolucdo da
questdo inflacionaria no Brasil, superacdo da desconfianca dos agentes estrangeiros sobre a
crise da divida externa brasileira da década anterior e a possibilidade de ingresso em um setor
particularmente lucrativo dos paises em desenvolvimento. (VIDOTTO, 2002)

O principal meio de entrada de bancos estrangeiros no mercado bancario brasileiro foi
com a participacdo do processo de saneamento do SFN. A participacdo do capital estrangeiro
no processo de ajuste do setor privado foi 0 meio pelo qual a autoridade monetaria conseguiu
dar celeridade as transferéncias patrimoniais de bancos problematicos, pois 0s bancos locais
reduziram seus impetos como adquirentes nas fusdes e aquisi¢cdes. Em um primeiro momento,
0s bancos estrangeiros ampliaram sua presenca local com as incorporacées de bancos privados.
Em seguida, o BC condicionou a entrada das do capital estrangeiro a participacdo no processo
de privatizacdo do bancos estaduais com o Proes. Na tabela 8, listam-se as principais aquisi¢oes

estrangeiras de bancos brasileiros.
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Tabela 8 — Principais aquisi¢des no varejo por instituicfes estrangeiras

Instituicdo Comprador Data

Banco Bamerindus HSBC 02/04/1997
Banco Geral do Comércio Santander 22/08/1997
Banco Boavista Espirito Santo e Crédit Agricole | 04/12/1997
Banco Noroeste Santander 30/03/1998
Banco Bandeirantes Caixa Geral de Depositos 22/05/1998
Banco América do Sul Sudameris 30/07/1998
Banco Real ABN Amro 13/08/1998
Banco Excel Econdmico Bilbao Vizcaya 09/10/1998
Bandepe ABN Amro 17/11/1998
Banco Bozano Simonsen Santander 18/05/2000
Banco Meridional Santander 18/05/2000
Banespa Santander 20/11/2000

Fonte: Corazza; Oliveira (2007, p. 166-167)

Entre dezembro de 1994 e dezembro de 2000, a participacdo dos bancos com controle
estrangeiro no sistema financeiro nacional saltou de 9,6% para 28,3%. Com este processo, 0
governo brasileiro esperava um acréscimo de tecnologia nas operac6es bancérias, melhora da
qualidade dos servicos no setor, ganhos de eficiéncia e ingresso de novos capitais produtivos.
No entanto, ndo se esperava a reacdo dos bancos lideres locais, visando recobrar a fatia de
mercado perdida pelos bancos locais. A partir do ano 2000, as institui¢cdes locais voltaram a
crescer na distribuicdo, o que foi possivel em virtude de melhores resultados nos primeiros anos
de convivio com a concorréncia estrangeira. (DE PAULA; MARQUES, 2004 apud
CORAZZA; OLIVEIRA,2007)

Os bancos locais possuirem conhecimento do mercado brasileiro, mais capitalizacdo e
até mesmo eficiente lhes permitiu uma postura ativa na competicdo pelo mercado brasileiro,
enquanto que os bancos estrangeiros pareciam ter dificuldade em implementar seus projetos de
atuacdo no Brasil, de sorte que, em um primeiro momento, ficaram aquém a eficiéncia e os
resultados consistentes deles esperados.

Para completar a andlise da internacionalizagdo do sistema bancéario brasileiro, é
relevante notar quais foram as interpretacdes de autores sobre o processo. Corazza e Oliveira
(2007) concluem que, entre as mudangas esperadas com a abertura bancéria para as instituicoes
estrangeiras se concluiram apenas parcialmente. Para eles, o sistema de fato ganhou em solidez
e estabilidade, para que também concorreram a regulacdo prudencial e a supervisdao da

autoridade monetaria. Por outro lado, frustraram-se os objetivos de melhorias significativa dos
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servicos bancarios, expansdo da populacdo bancarizada e aumento significativo da oferta de
crédito. O estudo conclui que, no quadro do setor bancério brasileiro, destacam-se a alta
concentracdo e a baixa participacao na oferta de crédito.

O trabalho de Puga (1999), que escreve durante o processo de assimilacdo do controle
dos bancos locais pelo capital estrangeiro, atesta a contribuicdo das instituicGes estrangeiras
para a solidez e eficiéncia do setor. Ele ressalta a importancia do capital externo no processo de
ajuste, tendo o Bamerindus como o exemplo pioneiro no Brasil de faléncia bancaria resolvida
por meio de transferéncia de controle para um banco estrangeiro. Por fim, ele identifica a
existéncia de incertezas quanto a capacidade de os bancos brasileiros enfrentarem a nova
concorréncia. Para ele, contudo, os bancos locais tém totais condi¢Ges de competir, uma vez
que apresentam solidez e estdo reagindo ao ingresso estrangeiro através de mudancas
objetivando ganhos de eficiéncia.

Por ultimo, Vidotto (2002) escreve que 0 processo aqui exposto configura uma
desnacionalizacdo bancéria, i.e., obtencdo estrangeira do controle de parte dos bancos
nacionais. Ele argumenta que este processo culminou da conjuncdo de fatores externos e
fragilizacdo bancaria no @mbito brasileiro. O autor ainda reitera a reacdo dos principais
conglomerados nacionais face a internacionalizagcdo do mercado bancario brasileiro. Por fim, a
critica reside ndo as consequéncias negativas da abertura, uma vez que estas ndo estariam
identificadas, afora a partir dos posicionamentos de representantes do capital bancério nacional.
A maior justificativa para criticas provém da incapacidade de o setor bancario proporcionar, a
partir da reestruturacdo realizada, resultados positivos aos depositantes e clientes — na verdade,
conclui, houve tdo somente a consolidacdo das caracteristicas previamente existentes do setor

bancario.
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CONCLUSAO E CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho prop0s a realizagcdo de um aprofundamento sobre o sistema bancéario brasileiro
em meados da década de 1990, mais especificamente tratando do estado do setor antes do Plano
Real, as transformacdes impostas pela estabilizacdo, os impactos do novo contexto
macroecondmico sobre as operacdes e de que forma reagiram os bancos privados para recompor
suas receitas ap0s a supressao dos ganhos de floating. Quanto a isso, foi possivel constatar que,
no geral, 0s bancos se adaptaram bem as novas condi¢des apresentadas. Contudo, alguns bancos
especificos aprofundaram suas dificuldades ja previamente existentes e geraram o ambiente de

crise no setor bancario.

Dessa forma, é possivel entender que a crise dos bancos privados teve como fatores a perda das
receitas inflacionarias, as operacdes de crédito sem devida apuracdo de risco, politica monetaria
restritiva em 1995 e, sobretudo, a ma administracdo das instituicdes e a ineficiéncia encoberta
durante os anos de inflacdo. Para os casos do Banco Econbmico e do Banco Nacional,
mencionam-se ainda irregularidades no amago de suas operacfes, em que sdo simbdlicas as
fraudes do Nacional para a ocultacdo da ocorréncia de passivos a descoberto. Para o
Bamerindus, foi preponderante a ocorréncia de prejuizos elevados de empresas nao-financeiras
do grupo e a desconfianca generalizada apds os dois primeiros bancos sofrerem acdo do Banco
Central.

Estes casos de trés grandes bancos privados em dificuldade aumentou consideravelmente a
vulnerabilidade sobre o sistema bancario brasileiro. Percebe-se que, sendo trés instituicbes de
grande porte e presenca relevante no setor, a descontinuidade de suas operacdes teria impactos
severos sobre o funcionamento do sistema como um todo. 1sso exposto, pode-se afirmar que o
Banco Central agiu com correcao, visto que € sua atribuicdo preservar o bom funcionamento
do sistema bancéario, bem como proteger os depositantes. A inagdo poderia ter causado a difusao
dos casos de iliquidez e solvéncia entre os bancos sadios, 0 que compreenderia um risco

sistémico de alta gravidade para 0 SFN, mas também para o restante da economia brasileira.

Instado a agir, o Banco Central usou de inicio 0s meios ja existentes, a saber: intervencao,
regime de administracdo especial temporaria e regime de liquidagdo extrajudicial. Estes
instrumentos provinham de casos prévios de acdo do BC para sanear bancos problematicos.
N&o obstante, a ocorréncia reiterada de dificuldades em um curto espago de tempo (Banco

Econdmico em agosto de 1995 e Banco Nacional em novembro do mesmo ano) levou o Banco
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Central a formular uma politica inédita tendo em vista a solucao da crise dos bancos privados.
O Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional
(Proer) englobou os novos procedimentos e normas juridicas utilizadas pelo BC no caso de
bancos fragilizados. O Proer prop6s a cisdo dos bancos sob administracdo especial tendo em
vista a negociagédo da porcéo patrimonial sadia e a liquidagéo extrajudicial da massa falida. Foi
dessa maneira em que se procedeu nos casos de Econdémico, Nacional e Bamerindus. O ajuste
do sistema embasou-se, portanto, nesse processo de fusdes e aquisi¢des das “partes boas” dos

bancos implicados.

O saneamento do sistema ndo ocorreu sem equivocos, mas € possivel atestar a sua eficiéncia
em reduzir a vulnerabilidade do setor bancario, aplacar a desconfianca de depositantes, e conter
a crise sem que esta alcancasse estagios muito avancados. O restante do grupo de bancos
privados ndo foi afetado severamente e o as operagOes do sistema financeiro ndo foram
impactadas. Em consequéncia do éxito do Proer, o governo federal elaborou uma politica
analoga para a questdo dos bancos publicos estaduais. O Programa de Incentivo a Reducao da
Presenca do Estado na Atividade Bancéaria (Proes) objetivou a resolucdo das questbes dos
bancos estaduais, seja por meio da extingéo, da privatizacdo ou da transformacao de tais bancos
em instituicbes ndo-financeiras. Proer e Proes, em conjunto, resultaram na reducao do nimero
de bancos e no processo de concentracdo bancaria durante toda a década apds o Plano Real.
Verificaram-se também melhorias para o sistema bancario, seja na forma da ado¢do de novos
padrdes gerenciais (Acordos de Basileia), seja na reformulacdo do Sistema de Pagamentos
Brasileiro, o que resultou na supressédo de riscos e na diminuicdo do tempo para liquidagéo das

operacoes.

Um efeito final observado foi a internacionalizacdo do setor bancario brasileiros. E bem verdade
que bancos e instituigdes financeiras estrangeiras estiveram presente no Brasil durante
praticamente todo o século XX, mas a participacdo do capital externo assumiu um posto mais
relevante apos a crise bancéria de 1995: a reestruturacdo arquitetada pelo Banco Central contou
com a transferéncia do controle de bancos privados (Proer) e de bancos publicos estaduais
(Proes) para diversas instituicbes estrangeiras. Esta presenca mais marcante de bancos
estrangeiros no mercado nacional também tinha o proposito de aumentar a competitividade e a
eficiéncia locais, 0 que ndo se concretizou de imediato, uma vez que 0s bancos locais tiveram

poder de reacéo face aos novos concorrentes.

Outrossim, realiza-se a descricdo e o diagnéstico do Programa de Estimulo a

Reestruturacdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (Proer), principal
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instrumento criado e utilizado pelo governo federal diante da fragilizacdo de instituicdes
privadas do sistema bancario. Por fim, pretende-se compreender as principais consequéncias do
periodo de crise do setor e do processo de reestruturacdo para o sistema financeiro e a economia
nacional.

Para a construcado do trabalho, e baseando-se na literatura existente sobre o tema, parte-
se da hipdtese de que a perda das receitas de floating decorrente da estabilizagdo monetaria, 0
estado de fragilidade operacional de alguns dos principais bancos do pais e as politicas
monetarias restritivas, conjuntamente, culminaram na crise bancéria de 1995 e na necessidade
de um processo profundo de reestruturagéo do sistema financeiro nacional. Por fim, avalia-se
se 0 Proer, programa de governo para fortalecer o sistema financeiro e proteger os depositantes,

cumpriu com os seus objetivos de dar estabilidade e solvéncia ao setor bancario.
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