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Resumo

Este trabalho aborda a reestruturacdo dos bancos estaduais inserida no programa de
estabilizacao do Plano Real. Com a crise das finangas publicas, a partir do inicio da década
de 1980, ocorre a desestruturagdo do mecanismo de financiamento dos estados, que passam
a recorrer a outras formas de financiamento, entre elas os bancos estaduais. A hipdtese
deste trabalho sustenta que a crise das instituicdes financeiras estaduais ocorreu pela
conjugacao da crise econdmica dos estados, da falta de arcabougo juridico-normativo e de
instituigdes preparadas para intervir em tal situacdo. Diferente do que sustentou a visdo
dominante no periodo 1994-02, que via os bancos estaduais como instituicdes
intrinsecamente ineficientes. A crise dos bancos estaduais se prolongou até a renegociacao
definitiva das dividas estaduais com o Plano Real. Nesse periodo foi criado o Proes,
programa para reestruturagdo dos bancos estaduais, com o objetivo de reduzir a atuacio dos
estados no mercado bancario, através da privatizagdo ou liquidacdo das institui¢des
financeiras estaduais. Por fim, estudamos o caso do Banrisul, banco estadual reestruturado
€ que permaneceu sob controle do estado, verificando que os indicadores econdmico-
contdbeis pos reestruturacdo apresentaram uma forte recuperacao, fortalecendo a evidéncia
que a crise das instituigdes estaduais ocorreu em um determinado periodo historico, com
condicdes institucionais especiais, € que, alterado tal cendrio as institui¢cdes financeiras
estaduais, em especial os bancos estaduais, podem voltar a desempenhar um papel
importante dentro de uma estratégia de desenvolvimento regional.

Palavras-chave: bancos estaduais, Proes, Plano Real.

Abstract

This work examines the restructuring of the state banks inserted in the stabilization
program of Plano Real. With the crisis in the public funds, in the beginning of the 1980
decade, the states financing device falls apart the states appeal to other financing devices,
witch include the state banks. It is an assumption of this work that the crisis in the state
financial institutions is due to the combination of the state economic crisis, the lack of legal
and perceptive framework, as well as of institutions that might mediate such critical
situations. Our analysis disagrees with the prevalent analysis in the period between 1994
and 2002, by which the state banks were inherently inefficient institutions. The crisis in the
state banks lasted until there happened the ultimate negotiation of the state banks debts with
Plano Real. The Proes witch was a program created with the purpose of restructuring state
banks, trough privatization or liquidation of state financial institutions. Our analysis
approaches the case of Banrisul, witch is a state bank that underwent a process of
restructuring and remained under state control; it is ascertained that the economic and
accounting data after restructuring presented evidence of strong financial recovering of the
bank, which strengthens the assumptions discussed in this work.

Key words: state banks, Proes, Plano Real.



SUMARIO

INTRODUQGAOQ .......cecueeeeereereneresesesesesesssssssessssssssssasesssssssssssssssssssssessssssssssesesssessssasessssssssssesessssssssssessssses 1
1 - ANTECEDENTES: OS BES NO PERIODO DE CRESCIMENTO ACELERADO................. 5
1.1 REFORMAS FINANCEIRA, TRIBUTARIA E ENDIVIDAMENTO EXTERNO.....eeeeeessaneeccsssnsecccssnsasccsses 5
1.2 ATUACAO DOS BES DAS REFORMAS FINANCEIRAS AO DECLINIO CICLICO ..ceeeeeeeeeeeereeesseseessananes 11

2 - INSTABILIDADE MACROECONOMICA: NOVO PERFIL OPERACIONAL,

FRAGILIZACAO PATRIMONIAL E CRISE DOS BES .....uooiererirernenesesesssssesesssesssssessssssses 14
2.1 FRAGILIZACAO DO SETOR PUBLICO ESTADUAL. .ccceeveeeessssssssseeeessesssssssssssssssssssssssssassssasssssssssssassess 14
2.1.1 Crise fiscal e financeira dos Estados (1980 a 1984) ..........ccccooovviiviiiiniiiniiiciniiinienee, 15
2.1.2 Finangas estaduais no periodo de alta instabilidade (1985-1989) ......cccovvvvevceeeniiiinnnnne. 18
2.1.3 Finangas estaduais na primeira etapa da liberaliza¢do (1990-1994)..........cccocvevviivnennne. 21

2.2 A DIiVIDA PUBLICA ESTADUAL NO PERIODO 1982 A 1994 .......ccccvvueiercnnicrsnncssnncssanscssassosasssssnsecs 22
2.3 FINANCIAMENTO DOS ESTADOS E CRISE DOS BES ...cuuuiiiiiinniicninnnniicsssnniccsssansecsssnssesssssssssssssanes 24
2.3.1 Primeiros planos de recuperagdo: Pac € Proref .........cccccccovvoiiiieiiiieeniieeiieeeee e, 25
2.3.2 Intervencgoes do Bacen e continuidade da Crise.......................ccccoooeeviiiieeiiiiiieiiieeeeeieeea, 27
2.3.3 A dindmica da crise dos Bancos ESIAAUALS ..............ccccoccciiiiiiiiciiiiiiiiiiiieeeeiiieeeeeeeeeen, 29
2.3.4 O prolongamento da crise dos Bancos Estaduais - 1990 a 1996.............cccceeiveinvieninnnn. 30

3. PROGRAMA DE AJUSTE DOS BES SOB O REAL .........eeeeeeccrevreeecssassecssssnssecsssssssessssnnes 35
3.1 PRIMEIRA RENEGOCIACAQO DAS DIVIDAS ESTADUALIS «.eceeersssecsanscssassossasesssasssssasssssssessassessasssssasses 35
3.2 A SEGUNDA RENEGOCIACAQO DAS DIVIDAS ESTADUAIS ..ccceereesanecssassossasssssasssssasssssssessassessasssssasses 37
3.3 PROES: REESTRUTURACAO E PRIVATIZACAO DE BANCOS ESTADUAIS..cuveticcsssnssecssssasssssssassssssnes 40
4.SITUACAO POS-AJUSTE DOS BES .....couorirernernninsunssssssssasssssssssssssssssssssssssssssssssssessssssssssssssssssses 46
4.1 QUADRO DAS INSTITUICOES ESTADUAIS POS-AJUSTE ..cceeeeeccrsneeccssnseccsssnsssccsssssascsssassascsssassssssses 46
4.2 AS AGENCIAS DE FOMENTO a..cuuiiineicsnissaisssnssssssssssssnsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssessassssssssssssases 49
4.3 OS BES NO MARCO REGULATORIO DO SISTEMA FINANCEIRO...cccesstessasecssascsssasesssssessassessassossasses 50



5. A CONTROVERSIA SOBRE OS BES E O CASO DO BANRISUL ........cocveuerrerrensesssessessessassens 55

5.1 DEBATE TEORICO-DOUTRINARIO SOBRE OS BES ......uuuueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeesesesesssssssssssssssess 55
5.2 O BANRISUL NO PERIODO POS-REAL .cceeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeesesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssass 62
52,0 ATIVO TOUAL. ..o e 63
5.2.2 PatrimoOnio LIGUIAO ..................cccoooeueiiiiieeiie ettt aaees 65
5.2.3 Resultado: 0 LUCKrO LIGUIAO ..............cc.cccoovuiiiiiiiiiiieei ettt 66
5.2.4 DEPOSTLOS TOUAIS..........cc.ooeeeeeeeiieeeee ettt e et e e et e et e e eaateesnsaeesnseeenseas 67
5.2.5 Despesas administrativas: agéncias e fUNCIONATIOS .............cc.cccveeeeeereeeeeaieeeeeeeeeeieaeeeeenes 68

5.3 BANRISUL X OUTROS BANCOS: RENTABILIDADE E SOLIDEZ ....ceeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseseeesssssessessees 69
5.3.1 REIOFIO SODFC O QETVO ..o e e 70
5.3.2 Anadlise comparativa do RSPL ...............ccccccooiiiiiiiiiiiieeeie et 71
5.3.3 Receita de Servigos por Despesas com PeSSOAL.................cc.ccccveveveevciiieniiiiiiieeiieeeiee e 72
5.3.4 Indices de Alavancagem e indice de BaSiléia...................cccccoovvueiiiiiiiiiiaiiiiieecieee e 73

5.4 BANRISUL X OUTROS BANCOS: TARIFAS E TAXAS.ccceeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeesesesssssssssssssssssssssssssssssssass 75
5.5 BANRISUL X OUTROS BANCOS: PERFIL DO CREDITO ....uuueeeeeeeereccssssssasasesecssssssssasassasssssssssssansans 78
5.6 COMPARATIVO DO CREDITO POR REGIAQ ...uuueeeeeeeereeeesssssssnseneesesssssssssasassssssssssssssasassesssssssssssansans 81
CONCLUSAOQ ..eeerrerreneresssssesesessssssessssssssssssessssssssssssesssssssssssssssssssssssesssessssssssesssessssssesssesssssssseseses 88
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ....uvceiinrrnscsessssessssessssssesssssssssssesssssessssesens 94




Introducgao

Os Bancos Estaduais (BEs) foram um importante instrumento auxiliar para os
estados promoverem o desenvolvimento regional até o final da década de 1970. Porém, a
partir da década de 1980, o conjunto dos BEs passou a apresentar desequilibrios financeiros
sistematicos. A repeticdo de crise dos BEs durante toda a década de 80 e parte da de 90,
possibilitou que se formasse um relativo consenso entre governo, setores académicos e staff’
de orgdos importantes da burocracia estatal como o Ministério da Fazenda e o Banco
Central. Esse acordo permitiu que fosse construida como saida para crise dos bancos
estaduais o Proes,' programa de carater privatista, com principal objetivo retirar o controle
das institui¢des financeiras do controle dos governos estaduais.

O Proes também teve como meta, ndo explicito, provocar o aumento da
concentragdo bancaria com objetivo de fortalecer o sistema bancéario nacional, observado
nas aquisicdes realizadas de BEs pelos bancos privados nacionais como Bradesco, Itat e
Unibanco. Outro objetivo foi protagonizar um novo ciclo de abertura do sistema financeiro
nacional (SFN) ao capital externo através de sua participagdo nos leildes de privatizagao
dos BEs, autorizados por decreto presidencial. O caso mais emblematico foi a compra do
maior banco estadual, o Banespa, pelo banco estrangeiro Santander.

Esses eventos modificaram profundamente o quadro existente de BEs anterior ao
Plano Real. Todos estados, com excecao de Tocantins e Mato Grosso, possuiam BEs sob
controle publico até o lancamento do Proes. Atualmente, verifica-se a existéncia de apenas
6 institui¢cdes estaduais sob controle de seus respectivos governos estaduais. A prolongada
crise financeira dos BEs teve como principal resultado a sua ampla redugdo, através das
privatizagoes e liquidagdes organizadas pelo governo federal. A compensagdo ocorreu pelo
apoio federal para criacdo de Agéncias de Fomento estaduais em lugar dos BEs.

O consenso formado na década de 1990 partia da constatagdo que os BEs foram
utilizados desde o inicio da década de 1980 como instrumentos para amenizar as crises das
finangas estaduais, principalmente, através da realizacdo de empréstimos e ou na colocagao
de titulos da divida estadual. A partir dessa observacao os setores contrarios a continuidade

dos BEs publicos concluiam que, os governos estaduais ndo podiam controlar institui¢des

' Criado pela edigio da Medida Provisoria n° 1514, em 7/8/1996.



financeiras estaduais, pois sempre os estados iriam utilizar os bancos como apéndices de
seus tesouros. E, como segunda conclusdo logica, os BEs seriam sempre instituigdes
ineficientes dado seu carater publico.

O objetivo deste trabalho ¢ questionar a hipotese de que BEs sdo instituigdes
intrinsecamente ineficientes dado o carater publico, € que, ao contrario essas instituicdes
podem vir a ser viadveis economicamente e, desempenhar um papel relevante para o
desenvolvimento de seus estados. Vamos sustentar que o desajuste financeiro dos BEs
ocorreu em um determinado periodo histdrico, o da crise das finangas estaduais (de 1980
até meados dos anos 90), concomitante a um arranjo juridico-institucional e politico que
deram condi¢des para que os BEs fossem utilizados com o proposito de aliviar a crise
financeira dos entes estaduais.

Para isso, iremos analisar, a partir das mudangas econdmicas ocorridas no Brasil em
1964, a evolugdo do papel dos BEs na economia nacional até os dias atuais. Diferente da
visdo oficial, que explica a crise dos BEs a partir da incapacidade gerencial de seus
gestores, vamos buscar relacionar como as alteragdes no cendrio internacional e nacional,
ao modificar as condigdes de financiamento dos estados alteram o papel que os BEs
vinham desempenhando anterior a crise de 1980. Essas alteragdes nas condigdes
econdmicas levaram a uma brusca mudanga nas fontes de financiamento do estado
brasileiro, em particular, dos governos estaduais. Como conseqiiéncias dessas alteragdes
econdmicas em conjunto com um aparato juridico-institucional limitado para disciplinar e
coibir abusos na gestdo dos BEs, estes atravessaram um longo periodo de desequilibrios
financeiros.

A mudanca no cenério econdmico nacional com a estabilizacdo de precos criada
pelo Plano Real, deu poder para o governo federal conseguir articular um acordo nacional
para consolidacao das dividas estaduais, fonte principal dos desequilibrios financeiros dos
BEs. Junto a isso, o governo federal propos o Proes como instrumento para resolver a crise
financeira dos BEs, transferindo as dividas das institui¢des financeiras para a divida
consolidada dos estados. O programa capitalizou as instituicdes financeiras estaduais,
sobretudo aquelas que os governos estaduais dispuseram de seu controle acionario para

privatizagdo ou liquidacdo. Em condigdes menos favoraveis, o plano também assistiu os



BEs que os estados reestruturassem, porém sem abrir mao de seu controle aciondrio e
comprometendo-se com sua venda futura.

Por outro lado, a crise dos BEs fez com que, nesse periodo, fossem sendo
aperfeicoados mecanismos de controle das instituigdes financeiras, através de legislagdes
especificas, coibindo abusos por parte dos controladores e administradores, como consta
na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) a vedacdo de empréstimos de institui¢des
financeiras a seus controladores. Também foi fortalecido o principal instrumento de
controle dessas institui¢des, o0 Banco Central que ganhou poderes especiais para intervir nas
instituicdes financeiras publicas através do Raet, além poder passar a exigir mudangas na
administracao, do gerenciamento de riscos entre outros poderes em sintonia com os acordos
internacionais da Basiléia.

A nossa hipotese de trabalho sustenta que o plano de resgate financeiro dos BEs,
combinado com o processo de estabilizagdo financeira e as mudancgas na estrutura juridico-
institucional recompuseram as condigdes necessarias para que os BEs pudessem voltar a
operar. Seus controladores ndo podem mais dispor das institui¢des como apéndices de seus
tesouros, em razdo do conjunto de instrumentos que o Banco Central tem a sua disposicao
para coibir esse risco. Ao mesmo tempo, a mudanga de cenario faz com que as institui¢des
estaduais possam operar com foco nos negocios financeiros, o que lhes possibilitaria voltar
a serem instituicdes economicamente viaveis.

Para tal fim, a dissertagdo estard estruturada com um primeiro capitulo que busca
resgatar o periodo da atuagdo dos BEs, a partir das mudancas financeiras de 1964, até o
final da década de 1970, mostrando como o arranjo econdmico e historico da época
possibilitou os BEs desempenharem um importante papel auxiliar no desenvolvimento
econdmico, até o inicio da década de 1980, quando se altera o papel exercido pelos BEs
com a mudancas nas condigdes econdomicas. No capitulo dois iremos analisar o periodo da
crise dos BEs entre 1980 e 1994, em que também ganha forca a crise das finangas
estaduais, buscando reconstruiu a dindmica desta crise e suas fontes. No capitulo trés
iremos ver como ocorreu a reorganizagdo dos BEs através do Proes e da renegociagdo das
dividas estaduais. No quarto capitulo buscaremos mostrar a nova organizagdo dos BEs e
quais sao os novos atores que estdo atuando. Por fim iremos abordar a polémica sobre o

processo de privatizacdes das institui¢des estaduais e realizar o estudo de caso do Banrisul,



analisando os indicadores economico-financeiros da institui¢do em relacdo a uma selecao
de seis outros bancos, buscando elementos empiricos que ajudem a esclarecer a

controvérsia sobre os BEs.



1 — Antecedentes: os BEs no periodo de crescimento acelerado

Neste capitulo, resgata-se brevemente a trajetéria de consolidagdo dos bancos
estaduais, iniciada com a reforma financeira de 1964, até o momento em que se materializa
a fragilizacdo patrimonial e financeira dessas instituigdes, ao inicio da década de 1980.
Nesse largo periodo, os BEs atuaram efetivamente como instrumento para o
desenvolvimento regional contando, para isso, com repasses de recursos federais e a

captagdo de recursos externos.

1.1 Reformas financeira, tributdria e endividamento externo

O ano de 1964 ¢ um importante marco na consolidacdo do sistema financeiro
nacional pelo conjunto de reformas financeiras que foram instituidas pelas leis 4.380/64 e
4.595/64, e que tinham como objetivos principais: combater o processo inflacionario via
instituicdo do mecanismo de corregdo monetaria (ORTN); organizar mecanismos de
mobilizagdo de poupanga de longo prazo (ex.: fundos compulsorios, captacdo de recursos
externos ancorados).

Também estavam presentes entre os objetivos de tal reforma a busca de fontes de
recursos que alavancassem o investimento publico e privado, através do incentivo a criagao
de mercados de capitais e a reorganizagdo do sistema financeiro nacional com o
aperfeigoamento da capacidade de oferta de crédito e o financiamento do déficit publico
por meio da colocagdo de titulos publicos em substituicdo a emissdo monetaria de forma a
reduzir pressoes inflacionarias. Além disso, criou-se o Banco Central, em substituicao a
SUMOC, que seria o instrumento de gestdo da moeda e controle do sistema financeiro.

A reforma foi uma tentativa de criar fundos internos para o financiamento do
desenvolvimento econdmico brasileiro, de modo que o processo de acumulacgao capitalista
da economia poderia ser sustentado por fontes internas. Porém, os bancos de
desenvolvimento (privados) ndo alcancaram seus objetivos, ficando principalmente a cargo
do BNDE o papel de provedor de funding para a economia nacional. Nessa época foi criado
o Banco Nacional de Habitagdo (BNH) em 1964, e foi instituido o Fundo de Garantia por
Tempo de Servico (FGTS) em 1966, que seriam o lastro do sistema BNH. Assim, apesar do
esforco estatal no sentido de construir uma base financeira para dar continuidade ao

processo de desenvolvimento da economia nacional e alavancar investimentos de longo



prazo, ndo houve a resposta esperada do sistema financeiro privado, que avaliou ser mais
seguro e rentavel o financiamento de curto prazo. Essa postura do sistema financeiro
privado junto a necessidade dos estados de financiarem seus negocios ndo alcangados pelo
crédito federal — BB, CEF, BNDE, BNH -, criou o terreno propicio para o crescimento dos
bancos estaduais.

No terreno tributario, as reformas promovidas pelo regime militar concentraram
recursos na esfera federal’, assim como limitaram as condi¢es de legislar dos estados e
municipios sobre matéria tributaria e fiscal. Para mitigar as perdas com a redistribuicdo
tributaria foram instituidos os Fundos de Participagcdo dos Estados e dos Municipios (FPE e
FPM), porém sujeitos as condi¢des de aplicagdo estabelecidas pelo governo federal.
Observou-se, assim, um processo de concentracdo de recursos na Orbita federal, com a
reducdo da participacdo relativa dos Estados e Municipios no bolo tributario, ao mesmo
tempo em que ocorreu a reducdo dos poderes do Legislativo e dos Executivos estaduais
pelas reformas que garantiram condi¢des para o governo federal manipular um conjunto
amplo de recursos publicos sem ter que se submeter ao crivo legislativo e, tampouco,
dividi-los com outros entes. Segundo Lopreato (2004, p. 55), a receita tributaria da Unido
em 1966 perfazia 40,6% do total das receitas tributarias, passando em 1974 para um total
de 51,6%, enquanto os Estados no mesmo periodo reduziram sua participacdo de 46,3%
para 35,2% do total das receitas tributérias.

Os Estados tiveram que prospectar novas fontes de financiamento para alavancar os
esforgos de investimento dentro das metas de realizagdo do II PND, objetivo alcangado
através da obtencao de créditos externos, tanto diretos como por meio de suas estatais e
bancos publicos, incentivados pelo governo federal, e de recursos internos através de
transferéncias vinculadas de orgdos federais, possibilitando a expansdo e manutengdo do

gasto estadual a um nivel superior a da sua capacidade fiscal. A legislacdo da época previa

2 0 governo militar realizou a reforma financeira em 1965, em que criou o Banco Central e o Conselho
Monetario Nacional (CMN), e estabeleceu dois mecanismos de financiamento da Unido a revelia do
Congresso Nacional via orcamento fiscal, através dos empréstimos do Banco Central ao Banco do Brasil - via
conta movimento - ¢ 0 or¢gamento monetario a cargo do CMN, com poder de ampliacdo dos gastos publicos
também sem autoriza¢do previa do Legislativo, o que na pratica significou o esvaziamento do or¢gamento
fiscal e do poder do Congresso Nacional. Por outro lado, a reforma financeira estabeleceu mecanismos para
mobilizag¢do de poupanga compulséria por meio da criagdo do FGTS, PIS, PASEP, FAS entre outros fundos,
controlados pelo governo federal através das agéncias de crédito que administravam esses recursos, € que
também ndo passavam pelo crivo do Congresso Nacional.



limites globais para o endividamento estadual fixados pelo Senado Federal’ conforme a
constitui¢do de 1967, porém ndo fixava limites para as dividas extra limite - que tratam das
operagdes de crédito com as instituicdes federais - e ndo previa limites para o
endividamento externo, ou seja, havia espago para que os Estados se endividassem para
além dos limites globais estabelecidos pelo Senado, conforme Almeida (1996).

Foi aprovada a Resolugdo n°. 62 pelo Senado Federal que acabava com os limites
maximos de endividamento estabelecidos na Constituicdo de 1967, a0 mesmo tempo em
que, por meio da Resolugdo n°. 93 ampliava o enquadramento das operagdes extra limite
que passaram a abranger, entre outros, os fundos do Banco Nacional de Desenvolvimento
(BNH) ¢ o Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS). Também foram
incentivadas a contratacdo de operagdes externas. Nessas circunstincias, houve um claro
incentivo ao processo de endividamento dos estados e ampliacio de seus gastos,
principalmente através da manutencdo de repasses/convénios federais e dos financiamentos
externos, aprofundando os vinculos financeiros com seus bancos estaduais. Estes, captavam
recursos externos (resolu¢do 63), repassavam recursos de fontes oficiais e expandiam
crédito, assim como intermediavam o endividamento externo das empresas estatais
estaduais.

Assim, os estados para garantir seus investimentos, € em alguns casos até despesas
correntes, precisavam ter acesso ao crédito externo e ao fluxo de recursos de ordem federal,
que lhes disponibilizavam os recursos adicionais para manter o equilibrio financeiro. Na
falta desses recursos, os estados estariam sujeitos a sérios desequilibrios de ordem
financeira, visto que o desequilibrio fiscal j& existia e era suprido por esses recursos extras.
E isto ¢ o que ocorre a partir de 1979, conforme Carneiro (2002), com a reversao das
condicdes externas através do segundo choque do petréleo e dos juros, reduzindo
drasticamente o fluxo de recursos voluntarios de financiamento externo. Tal fluxo ¢
completamente interrompido com a declara¢do de moratoria do México em 1982, atingindo

os governos estaduais, que perdem fontes de financiamento, desencadeando uma ampla

> Em 1975, o Senado Federal através das Resolugdes 53/71 e 53/72, autorizou a ampliagdo do endividamento
dos Estados ao permitir operagdes extralimites destinadas a financiar investimentos de carater prioritario
através de aquisicdo de maquinas e implementos agricolas e rodovidrios, e financiamento de projetos de
saneamento basico, habitagao e urbanizagao.



crise financeira estadual agravada pela aceleragdao da inflacdo e reducao do crescimento
econdmico.

A inflexdo que a economia brasileira sofreu, passando de tomadora liquida de
recursos para repassadora liquida, conforme Belluzzo ¢ Almeida (2002), impde a
necessidade de um ajuste na economia para gerar volume de divisas suficientes, com o
intuito de garantir o pagamento de juros e amortizagdes da divida externa. Ao mesmo
tempo, a mudanca no quadro econdmico internacional e nacional leva o governo federal a
substituir o incentivo ao endividamento publico por uma politica econdmica de controle do
mesmo, através da imposi¢do de metas macroecondmicas de controle do déficit publico,
conforme Carneiro e Modiano (1992)".

As decisodes de politica econdmica adotadas pelo regime militar no periodo de 1960-
70 sdo importantes para explicar, em parte, a sua crise ¢ a do estado brasileiro na década
1980, quando foi interrompido o financiamento externo ao pais. O cendrio internacional da
década de 70 é marcado pelo fim do arranjo monetario de Bretton Woods® - com seu padrio
de taxas fixas ajustaveis e limitada mobilidade de capitais — em razdo da tensdo entre as
principais nagdes capitalistas que questionavam a lideranga americana sob dominio do
dolar como a moeda “‘standart” mundial, em razdo dos sucessivos déficits americanos com
o resto do mundo, conforme Belluzzo (1999). Soma-se a isso a instabilidade proveniente de
dois choques do preco do petrdleo e de juros, com o conseqiiente aumento da inflacio
mundial. O comércio internacional também foi sensivelmente reduzido em fungdo do
aumento dos problemas de balanga de pagamentos em varios paises e da decorrente
flutuagao das taxas de cambio a partir de 1973.

Concomitante a esses eventos, fruto da maior mobilidade de capitais e dos entraves
juridicos americanos a aplicacdes externas, criaram-se condi¢des para desenvolvimento de
um circuito financeiro de aplicagdes em dolar a juros livres, porém, fora dos EUA. Esse

mercado ficou conhecido como Euromercado, que veio a se tornar uma importante fonte de

* Conforme Carneiro e Modiano (1992), entre outras medidas foi imposta a limitagio ao crescimento nominal
dos investimentos estatais em 66%; controle pelo Tesouro Nacional dos recursos da administragdo direta;
defasagem na correcdo da tabela do IR em relagdo a inflagdo; elevacdo do IOF de 15% para 25%; cria¢do da
Comissdo de Programagdo Financeira vinculada ao Ministério da Fazenda com o objetivo de controle das
contas dos diferentes 6rgdos governamentais.

> Segundo Belluzzo (1999) o fim da fase de Bretton Woods significou o abandono por parte dos Estados
Unidos da paridade dolar-ouro, que deixou que as moedas internacionais flutuassem em relagdo ao dolar,
acabando com a ordem econdmico-financeira estabelecida no acordo de 1944.



financiamento devido a liquidez internacional. No Brasil, aliado a capacidade limitada do
sistema financeiro nacional de prover fundos de longo prazo para financiamento de
projetos, o Euromercado veio a ser uma importante fonte de recursos para o financiamento
nacional, em que o BEs teriam um papel importante pela promulgagdo da Resolucdo 63 de
1967 do Banco Central que autorizava essas instituicdes a realizarem captacdes externas.
Nesse periodo, o crédito para o pais e para os paises periféricos de um modo geral, muda de
perfil, segundo Carneiro (2002), passando de fontes principalmente publicas para fontes de
origem privada; e, de investimentos diretos estrangeiros (IDE) para empréstimos bancarios.
Além disso, houve uma importante redu¢do nos prazos dos financiamentos e elevacio da
taxa de juros, deteriorando o perfil do endividamento do pais.

Os choques do petrdleo no Brasil provocaram a deterioracdo dos termos de troca,
através do impacto principalmente do aumento do preco dos bens importados dos paises
centrais vis-a-vis os precos dos produtos primarios exportados, o que deteriorou o saldo da
balanca comercial do pais. Em relacdo ao impacto do choque de juros, seus efeitos se
sentiram diretamente na balanca de pagamentos através da necessidade de maior volume de
exportacdo para seu pagamento. O Brasil responde ao fim da ordem de Bretton Woods
tentando “fugir para frente”, através do II PND®(Plano Nacional de Desenvolvimento), em
1974, que consistia em um amplo programa de investimento buscando capacitar o pais
através da transformacgdo da sua base produtiva, completando o parque industrial com a
implantacao da industria de bens de capital e de insumos intermedidrios e, assim, superar os
desequilibrios externos a que o pais estava submetido. Além de buscar completar a
estrutura produtiva e responder aos problemas de desequilibrio externo, o II PND buscava
descentralizar o desenvolvimento procurando corrigir os desequilibrios regionais através da
desconcentracdo da industria de bens intermedidrios. O plano tinha énfase nos setores
pesados, energia e infra-estrutura ¢ ndo contava com uma politica de internalizacdo da
tecnologia.

Durante esse periodo, principalmente ap6s o primeiro choque do petroleo, o Brasil
utilizou a exaustdo o padrao de financiamento que havia sido estabelecido pelas reformas

de 1964-66, com o Estado a frente no papel de provedor de funding de longo prazo por

6 Para uma visdo das principais interpretacdes do II PND ver, Malan & Bonelli (1983), Castro & Souza
(1985), Lessa (1988).



intermédio de suas instituicdes especiais — BNDE, BB, BNH -, de programas especiais, das
empresas estatais e dos bancos estaduais - pela capacidade de gerar de caixa e captar
recursos externos - como forma de garantir o financiamento do I PND.

Segundo Lessa (1988) o esforco de investimento do governo diante de uma
tendéncia recessiva na economia internacional teria como conseqiiéncia graves problemas
no balango de pagamentos, decorrentes dos déficits comerciais’ e do aumento da divida
externa®. Ainda, segundo Carneiro (2002), apesar de ter ocorrido um aumento absoluto do
investimento no II PND isto nao foi suficiente para realizar a pretendida diversificacdo da
matriz industrial na amplitude desejada e também ndo alcangou a implantagdo definitiva
dos setores mais avangados da economia, principalmente no setor de bens de capital, pois
nos setores de bens intermediarios e energia de fato ocorreu um significativo avango’.

A partir de 1979 com o agravamento da situacdo internacional houve uma inversao,
e a absorc¢do dos recursos reais que o pais realizava até entdo passa a ser superior ao dos
recursos financeiros em fungdo da reversao do ciclo de liquidez internacional e dos juros
reais. As condi¢des de financiamento vao piorando ano a ano até chegar ao colapso
completo no ano de 1982 com a crise mexicana. Os anos de absor¢do de recursos
financeiros e reais ¢ o periodo de formacdo da divida externa brasileira. Assim, o
endividamento externo foi resultado, principalmente, da insuficiéncia do desenvolvimento
do mercado financeiro nacional, incapaz de fornecer crédito de longo prazo em volume
suficiente para as necessidades do pais.

Simultaneamente, ocorreu a deterioracdo das finangas publicas em razdo da politica
anticiclica adotada pelo governo brasileiro, através do amplo leque de subsidios, incentivos

e isengdes fiscais, que pressionavam as contas do setor publico pela renuincia fiscal. Em
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conjunto concorriam para essa deterioragdo a alta dos juros, a partir de 1974, em virtude da
aceleracdo inflacionaria, e a manutencao do cambio valorizado, que implicavam incentivos
ao endividamento externo.

Assim, o Estado brasileiro tinha formado um expressivo estoque de dividas externa
e interna, com o perfil fortemente deteriorado, dado o volume contratado em taxas
flutuantes e de curto prazo. Porém, o padrdo de financiamento baseado em recursos
publicos e externos j4 ndo era mais adequado, em razdo das alteragdes nas condicdes de
financiamento externo. A economia brasileira chega ao fim da década de 1970
desorganizada'’, em uma situacio de forte endividamento externo e interno e com uma
inflacdo crescente. Nessas condigdes abriu-se espaco para o questionamento do modelo

nacional-desenvolvimentista como estratégia de alcancar o desenvolvimento econdmico.

1.2 Atuacdo dos BEs das reformas financeiras ao declinio ciclico

As reformas de 1964-66 potencializaram o sistema financeiro nacional, conforme
pode ser visto pelo comportamento dos haveres do sistema financeiro, que, em 1964,
representavam 21,1% do PIB, ao passo que, em 1968, ja representavam 26,2% e, em 1979,
alcangaram o total de 46% em ralacdo ao PIB. A participagao dos bancos estaduais sobre o
montante de empréstimos bancarios realizados no pais também foi crescente, partindo de
14,39% em 1968, e crescendo para: 16,83% em 1970, e 17,5% em 1975.(Costa Neto, 2004,
p. 107/8).

7 A partir de 1974, com o choque do petréleo, passaram a ocorrer déficits comerciais que sdo agravados em
1978 em decorréncia do novo choque do petrdleo e dos juros que provocam desequilibrios permanentes no
comércio exterior, apesar da politica de subsidios crediticios as exportagcdes e controle seletivo das
importagdes. O periodo também se caracteriza pelo cdmbio valorizado, estimulando as importagdes ¢ a
deterioragdo dos termos de intercambio. O endividamento externo, todavia, teve seu perfil piorado a partir de
1974, ndo s6 pela constatacdo da acelerag@o do crescimento da divida externa, mas também pelo aumento da
parcela da divida acertada a juros flutuantes ou de curto prazo, de maneira que, apds 1979, com o segundo
choque dos juros a vulnerabilidade externa ficou patente.

¥ Sobre a questio do de financiamento externo Carneiro (2002) afirma que houve excesso de endividamento,
no periodo 1970-78, em que a absor¢do de recursos financeiros foi superior ao de recursos reais, ou seja,
houve formagdo de divida externa no periodo sem a correspondente aplicagdo em investimentos.

? Castro e Souza (1985), defendem o acerto dos investimentos realizados no II PND como a solugdo para os
problemas estruturais do balango de pagamentos brasileiro e para a complementacdo da estrutura industrial
com a implantag@o de industrias de base e tecnologia.

' Para Belluzzo & Coutinho (1982), a politica econdmica aplicada no periodo 1979/1980 pelo entdo ministro
Delfim Neto na tentativa de recuperagdo das finangas publicas, através da reforma fiscal, recuperagdo de
precos e tarifas publicas, a prefixacdo das corre¢cdes monetaria e cambial e a maxidesvalorizagdo com objetivo
de reduzir a divida publica e atenuar os desequilibrios externos, foi uma tentativa fracassada de heterodoxia
econdmica, incapaz de garantir novas bases para o processo de desenvolvimento econdmico brasileiro.
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Este foi um periodo de crescimento acentuado dos bancos estaduais,
desempenhando o papel de auxiliar no processo de financiamento do desenvolvimento
regional, através do repasse de recursos federais, captacdo de recursos externos e repasse
interno e pela ampliacdo das operagdes com base em recursos proprios. Os repasses dos
entes federais tiveram uma evolugdo exponencial, passando em 1968 e 1970 de 12,5% e
14,4% respectivamente das operagdes de créditos dos BEs para em 1975 e 1980 o
equivalente a 52,5% e 50,7%, o que significa que eram, a partir de meados dos anos 70, a
principal fonte de recursos para o crédito dos BEs, conforme Costa Neto (2004, p. 108).

Os dados acima apresentados indicam, primeiro, que os BEs cresceram dentro do
esforco do estado brasileiro de aumentar as fontes crédito de longo prazo para financiar um
novo ciclo de desenvolvimento industrial, principalmente a partir do II PND. Segundo, que
esse esforco significou o crescimento acelerado da estrutura dos BEs pela necessidade de
diversificar o investimento regionalmente e da auséncia de outras fontes. Terceiro, a
estrutura e o papel que os BEs estavam desempenhando ao final da década de 1970 e inicio
de 1980 s6 se manteria com a continuidade do aporte de recursos de origem federal, ou com
os governos estaduais assumindo essa posi¢cdo. Na falta do governo federal e com estados
sem condigdes de assumir esse papel, os BEs estariam diante de um dilema, pois nao
poderiam continuar a operar com a mesma estrutura ¢ na mesma dimensao que até entao
vinham atuando. Nos anos 1980, a mudanga nas condi¢des financeiras internacionais e, por
conseqliéncia, nas nacionais afetaram as fontes de financiamento dos BEs, e estes viriam a
passar por uma profunda crise financeira e de identidade.

Em resumo, através da reforma financeira de 1964 foram dados incentivos para a
criacdo e atuacdo de bancos de desenvolvimento privados com vistas a financiar o
investimento de longo prazo. A iniciativa, porém, ndo alcancou resultados satisfatorios.
Diante desse fracasso, o governo federal continuou a ser o principal provedor de funding no
processo de desenvolvimento econdmico através das instituicdes como BNDE e Banco do
Brasil e recursos provenientes do FGTS e BNH. Por sua vez, os estados tiveram incentivos
para utilizar seus bancos estaduais como fomentadores do investimento de longo prazo, seja
através de repasses federais, seja pela permissdo para que essas instituigdes captassem
recursos externos. O governo federal incentivou essa atuagdo com o objetivo de fortalecer o

leque de institui¢cdes envolvidas no financiamento do II PND. Nos anos oitenta, entretanto,
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a reversdo das condigdes de liquidez internacional viria a comprometer o padrao de
financiamento com que a economia brasileira contara até entdo. Como serd visto mais
detidamente no proximo capitulo, os BEs entraram nessa nova fase com uma estrutura
superdimensionada e, além disso, sem fontes alternativas de recursos. Até mesmo sua
identidade anterior se modifica, a medida que passam a exercer um papel cada vez mais

pronunciado de financiadores dos tesouros estaduais.
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2 - Instabilidade macroeconémica: novo perfil operacional, fragilizagao
patrimonial e crise dos BEs

Neste capitulo, procuramos reconstruir a crise financeira do BEs, inserida no quadro
de desajuste das financas estaduais no periodo que se estende do inicio da década de oitenta
até 1994, quando a economia brasileira ingressa num regime de inflagdo baixa. As
mudangas no cenario internacional, com a reversao do ciclo de liquidez do inicio daquela
década, afetaram a padrao de financiamento da economia nacional. Resulta disso, e
resultado também do aperto de liquidez promovido pelo governo federal, os BEs acabaram
cumprindo o papel de “varidvel de ajuste” para reduzir os impactos na crise das finangas
estaduais.

A crise das finangas estaduais se desenvolve em trés etapas distintas: 1980 a 1984,
em que ocorre o ajuste promovido por Delfim Neto; 1985 a 1989, que abrange as tentativas
fracassadas de estabiliza¢ao do Plano Cruzado até o Plano Verao; e, 1990 a 1993, com o
governo Collor e também sucessivos planos com objetivo de controlar a inflacdo, que
também fracassaram.

Dentro desse ambiente de instabilidade econdmica, alternaram-se momentos nos
quais os BEs eram utilizados pelos estados com objetivo de reduzir as perdas dos repasses
federais e empréstimos externos, ¢ momentos que, por iniciativa do governo federal,
haviam programas de socorro financeiro acompanhados de normatizacdes e legislagdes

para tornar os BEs menos sujeitos a livre exploracao dos governos estaduais.

2.1 Fragilizacao do setor publico estadual

A reorientagdo da politica econdmica na década de oitenta, no contexto de escassez
de recursos no mercado internacional de crédito, gerou conflitos entre as esferas federal e
estadual ndo apenas em torno da distribui¢do dos recursos tributdrios, mas também em
torno do endividamento das unidades federativas. Ora o governo federal procurava adotar
medidas rigidas para controle do endividamento dos estados, ora essas medidas eram
afrouxadas ou mesmo nao se aplicavam tais controles, em razao da pressao exercida pelos
estados e pela dimensdo de suas crises financeiras. A luta dos Estados para preservar sua
margem de endividamento era movida pela tentativa de fazer frente a crescente fragilizacdo

fiscal e financeira das contas publicas estaduais. Aqui se abordam os principais episodios
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da queda de braco entre o governo federal e os governos estaduais nesse periodo e, além

disso, a trajetoria da divida publica estadual.

2.1.1 Crise fiscal e financeira dos Estados (1980 a 1984)
Os Estados nos primeiros anos da década 1980, apesar da politica de contengdo de

crédito anunciada pelo ministro Delfim Netto, conseguiram manter e contratar novos
créditos, além de reciclar antigas dividas. As institui¢des publicas e bancos privados
expandiram o crédito em 1981 em 20,4%, 8,9% e 1982 em 40%, 159,7% respectivamente,
conforme Lopreato (2004, p.149). Quer dizer, num primeiro momento, houve um
desencontro entre a politica econdmica recessiva do governo federal e a agdo dos governos
estaduais, que somente ocorreu em razao do processo de transicao politica com a primeira
eleicdo para governador (1982) depois de iniciada a ditadura militar, e a tentativa do regime
militar se legitimar no processo eleitoral. Passada as eleigdes e sob pressao do FMI, o
governo federal estabelece metas para o controle do endividamento do setor publico com
medidas firmes de contencdo do endividamento estadual para garantir um programa de
ajuste fiscal.

As metas acertadas com o FMI'' em 1983 previam um ajuste do déficit publico,
passando de 6,2% do PIB verificado em dezembro de 1982 para 3% ao final de 1983 e a
reducdo para U$ 6,9 bilhdes do déficit em conta corrente. O ajuste do déficit publico
contava com significativa colaboragdo proveniente do ajuste das contas estaduais, que
alcancou relativo sucesso com registro de queda na necessidade de financiamento do setor
publico'? em 1983 e superavit no ano de 1984. O controle do endividamento piblico impds
limites a expansdo do crédito ao setor publico provenientes de institui¢des financeiras e de
arrendamento mercantil, com a fixagdo de tetos mensais ao volume de operagdes a serem
realizadas. Os dados do Banco Central, conforme Lopreato (2004, p.152) apontam para
contragdo dos empréstimos e financiamentos aos governos estaduais na ordem de - 46,1%
em 1983 e 51,7% em 1984 -, sempre em relagdo ao ano anterior. De maneira que o estoque
da divida publica federal permaneceu praticamente constante. O aperto nas condi¢des de

financiamento sinalizava, aos governos estaduais, que seu endividamento estaria sujeito a
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conducao da politica macroecondmica do governo federal, centrada, a partir da crise, na
busca de superavits comerciais e na reducdo do déficit publico, com controle e limites de
expansao do crédito das autoridades monetarias.

Assim, os Estados tendo suas fontes de financiamento bancarias (internas e
externas) limitadas, em conjunto com a reducdo dos créditos das agéncias oficiais e da
receita tributaria, foram obrigados a partir para o corte de despesas e investimentos, além de
utilizarem recorrentemente o expediente de atrasar pagamentos de empréstimos
(principalmente dos proprios bancos estaduais), fornecedores e prestadores de servigos, em
razdo da dimensdo da crise financeira. Os impactos da crise, decorrentes do aperto fiscal e
monetario do governo federal, implicavam num maior estrangulamento financeiro dos
estados o que, por sua vez, desencadeava um movimento convergente de politicos e setores
de empresarios (afetados por atrasos de fornecedores, interrup¢ao de obras) pressionando o
governo federal para que este abrandasse as medidas economicas de carater restritivo. Esse
movimento de acdo e reagdo foi uma constante nessa década, regulada pela capacidade
politica dos atores politicos e sociais em cada conjuntura especifica, onde ora havia avangos
na estratégia de ajuste fiscal perseguida pelos governos federais e ora recuos que
propiciavam certo alivio financeiro aos estados.

Pelo lado externo, o governo federal - através do Banco do Brasil — criou o Aviso
GB 588 com o objetivo de dar cobertura aos encargos atrasados da divida externa das
entidades publicas e instituiu os Avisos MF-30, MF-09 e sucedaneos com o objetivo de

refinanciar a divida externa de entes publicos, enquanto ndo eram solucionados as

! Conforme Carneiro e Modiano (1992) a 1* carta de intengdes enviada ao Fundo Monetario Internacional
datava de 06/01/1983, num total de 7 cartas de intengdes em 24 meses.

2.0 conceito de Necessidades de Financiamento do Setor Publico corresponde a variagdo da Divida Liquida
do Setor Publico que, por sua vez, corresponde aos desequilibrios acumulados nas finangas publicas.
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negociacdes dos relendings'®. Na pratica, tais opera¢des significaram a federalizacdo da
divida externa de origem estadual, conforme Carneiro (2002).

Com a recuperagdo econdmica, a partir de 1984, o governo federal pode reduzir
parcialmente o aperto fiscal, liberando progressivamente os limites de financiamento das
operagoes de Finame, das operacdes externas realizadas sob o abrigo da resolug¢ao n°. 63 e
das operacdes realizadas com recursos do BNH, propiciando certo folego aos tesouros
estaduais. Mas continuaram a ser enquadrados nos limites do endividamento imposto pelo
governo federal operagdes importantes, como as lastreadas em recursos do BNDES e FAS.
No mesmo periodo, o governo editou a Resolucdo n°. 991, de dezembro de 1984, que
permitia a renovagdo de 90% do principal de operagdes vencidas e ndo pagas em 1984 e a
vencer em 1985, com a proibigdo de realizagio de novos matuos'*, mantendo a politica de
contencdo do endividamento do setor publico, porém em termos menos rigidos

Contudo, o ajustamento do periodo de 1980/84 nao tratou de forma satisfatoria o
problema central dos estados: o elevado estoque da divida e suas conseqiiéncias sobre o
comportamento das finangas publicas estaduais. Nao houve mudang¢a em relagdo aos prazos
e condicdes de rolagem do total da divida, apenas se administrou a situagdo do
endividamento de forma que nao se mantivesse o ritmo de crescimento anterior.

Nesse contexto, comeca a tomar forma a crise das institui¢des financeiras estaduais,
que se manifesta inicialmente na forma de passivos elevados. Diante disso, o governo
federal realiza ja em 1983 uma primeira tentativa de recuperagdo dessas instituigdes através
da cria¢do do chamado Programa de Apoio Crediticio (PAC)".

O programa consistiu na renegociagao das dividas consolidadas dos bancos
estaduais junto ao Banco Central e o Banco do Brasil, com prazo de quatro anos, com dois
anos de caréncia, juros de 3% a.a. e incidéncia de 70% da corre¢d@o monetaria. O programa
também criou um mecanismo de financiamento por meio de emissdo de Certificados de
Depositos emitidos pelos bancos estaduais sem juros e com correcdo monetaria de 20%,

sendo compulsoério para os bancos privados. Contudo, o volume de recursos do programa

3 A inflexdo no mercado externo reduziu drasticamente o volume de recursos externos que passaram a ser
regulados através de relendings que eram liberados pelo Ministério do Planejamento através dos Avisos de
Prioridade.

'* Com exceciio de mutuos realizados com o BNH, o Finame e operagdes baseadas em duplicatas de vendas
mercantis e de exportacao.

'* Conforme voto CMN n° 233, de 20.07.1983.
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foi suficiente para atender apenas sete instituicoes estaduais e de forma parcial, sendo seis

. . ~ 16
de pequeno porte e apenas uma de maior dimensao .

2.1.2 Financas estaduais no periodo de alta instabilidade (1985-1989)
O inicio do mandato do presidente José Sarney, dando inicio @ Nova Republica, foi

marcado pelo fim do acordo com o FMI e pela continuagdo da recuperagdo econdmica, que
se iniciara em 1984. O reflexo, para os estados, foi o aumento no nivel de investimentos,
em razdo do crescimento das receitas tributarias, do aumento dos repasses de recursos
federais e da melhora nas condi¢des de captagdo de recursos, em virtude da reducdo das
taxas de juros externas.

A primeira equipe econdomica do governo Sarney chefiada pelo entdo ministro
Francisco Dornelles baseou seu plano econdémico na tradicional dupla de medidas
ortodoxas: controle do endividamento publico e restricdo monetaria, conforme Carneiro e
Modiano (1992). Porém a gestdo Dornelles teve vida curta em razdo do descontentamento
politico gerado pelo resultado das medidas e pelo constante choques dentro do governo
entre seu setor alinhado a ortodoxia econdmica e o grupo desenvolvimentista-keynesiano
com destaque para o entdo ministro do planejamento Jodo Sayad, que resultou na saida de
Dornelles e na entrada de Dilson Funaro no Ministério da Fazenda.

Aproveitando o momento politico, os governadores conseguiram flexibilizar, ainda
sob a gestdo do ministro Dornelles, os limites e ampliar seus gastos, através da alteragdo
nas regras da Resolucdo n°. 991, com a rolagem integral da divida ndo paga em 1984, ou
seja, com o principal e juros, e do principal a vencer em 1985. Foi autorizada, também, a
realizacdo de empréstimos com recursos do BNH, Finame ¢ BNDES e, principalmente,
receberam autorizagdo para realizar operacdes de antecipacdo de receita orcamentaria
(ARO)".

O Plano Cruzado e seu sucesso inicial, sancionado pela explosdo de consumo
baseada no aumento real dos salarios, deu certa legitimidade ao até entdo questionado
governo Sarney, refletida na elei¢do maci¢a de governadores do partido do presidente

(PMDB). Porém as medidas iniciais do plano, que deveriam ter curta duracdao, foram

'® Conforme Vasconcelos & Ogasavara (1992), as instituigdes atendidas foram: Bancos dos Estados de
Alagoas, Ceara, Amazonas, Santa Catarina, Goias, Rio de Janeiro ¢ Para.
'7 Conforme Resolugdes n° 1.010, de 2.05.1985, e Resolugio 1.012, de 14.05.1985.
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prolongadas em razdo do calendario eleitoral, ¢ em dezembro de 1985, apos as eleigdes,
conforme Modiano (1992) foi anunciado um pacote fiscal retomando medidas de controle
do déficit p1'1b1i0018 impondo limite para renovacdo do principal de operagdes com a
vencimento a partir de 01/1987 e proibindo operagdes de crédito com o setor publico, com
excecdo das Aros e operacdes lastreadas em duplicatas de vendas mercantis e de
exporta(;ﬁolg.

Contudo, o Plano Cruzado alcangou sucesso efémero, fracassando nos propdsitos de
controle da inflacdo e na eliminagdo dos determinantes financeiros do déficit com vistas ao
equilibrio das finangas publicas, conforme Lopreato (2004). Assim, a crise econdmica se
transformou em crise financeira para os estados, que perderam as condi¢des de arcar com
os juros das dividas® e de renovar suas operagdes de crédito, escancarando o colapso da
gestdo das finangas estaduais em razao do volume e do perfil de suas dividas publicas.

Dadas as dimensdes da crise estadual, o governo federal teve que intervir através de
uma série de medidas que renovaram o perfil de pagamento de parcela da divida, através da
renegociagdo dos valores contratados e assunc¢do de parte da divida da administragdo direta
e das estatais pela Unido?', que autorizou a abertura de linhas de crédito para a
administracdo direta com prazo de quatro anos e para as instituigdes financeiras estaduais
com prazo de quinze anos, com caréncia de dezoito meses para ambos. Porém, as medidas
tinham um carater emergencial e ndo uma abrangéncia global para solu¢do da divida
estadual, visto que se restringiam ao tratamento de parcela das dividas contratuais entre
estados e unido.

As medidas para socorro dos estados representaram uma dificuldade inicial as metas
de controle do déficit publico, um dos pilares do entdo Plano Bresser, em junho de 1986,

que tentou retomar medidas de controle do endividamento dos estados com as institui¢des

'8 Conforme Resolugdes n® 1.211, de 24.11.1986

' Que haviam sido congeladas conforme Resolugio n® 1.135 de 02.05.1986

2 Em fevereiro de 1997 o governo federal decretou a moratoria do pagamento dos juros da divida externa,
conforme Rego, José M. e Marques, Rosa M. (2005).

2! Conforme Resolugdes do Senado Federa n® 1309, de 23.04.1987 de reciclagem das dividas dos Estados,
Municipios e seus agentes financeiros, Resolu¢do n® 87, de 30.06.1987, que eclevava os limites de
endividamento dos Estados e a Lei n® 7.614, de 14.04.1987 do Congresso Nacional autorizando o Banco do
Brasil financiar o servigo da divida interna vencida ou a vencer até dezembro de 1987, os déficits
provenientes de despesas correntes de exercicios anteriores e de 1987, mediante a aprovacao do Ministério da
Fazenda de planos de saneamento financeiro dos governos estaduais. A Lei n® 7.614 foi implantada pelas
votos CMN 340/87 e 548/87
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financeiras estaduais e federais e programas de empréstimos ao setor ptblico®’. Porém, as
medidas® logo foram relaxadas pelo governo, com a abertura de brechas para a contratagio
de operacdes de crédito antes proibidas, demonstrando o grau de conflito existente entre a
area econdmica com os compromissos politicos do governo Sarney e das demandas dos
governos estaduais na busca da recomposicao de suas finangas.

Tal situacdo repetiu-se na gestdo do ministro da economia Mailson da Nobrega e
sua politica do feijdo-com-arroz de cunho ortodoxo - a partir de janeiro de 1988 — que,
segundo Rego e Marques (2005), apertou as condigcdes de financiamento através de
medidas aprovadas pelo Senado e que, cinco meses apds, foram flexibilizadas pelo
Conselho Monetario Nacional (CMN) devido a pressdao dos governos estaduais, revelando
novamente a falta de estratégia e forca politica do governo federal para resolver a crise das
dividas estaduais.

Simultaneamente, o pais discutia o texto da Constituicdo Federal de 1988, que
repactuaria as condi¢des fiscais da federagdo brasileira, através de medidas de
descentralizagdo fiscal, como forma de compensar o periodo anterior de concentracio
tributaria patrocinada pelo regime militar. Porém, segundo Lopreato (2004) essas medidas
tiveram impacto maior sobre os pequenos estados que foram beneficiados com o aumento
das transferéncias constitucionais e deixou de fora a discussdo do endividamento estadual -
um dos elementos centrais da crise dos estados. Ao mesmo tempo, o governo federal
procurou compensar sua perda através de seu poder discriciondrio de manipulacdo do
sistema tributdrio aumentando aliquotas de contribui¢des federais ndo sujeitas a divisdao
com estados € municipios.

Assim, os problemas enfrentados na esfera estadual continuaram e, em 1989, diante
da inadimpléncia dos estados no pagamento dos empréstimos-ponte dos Avisos MF-30 e
sucedaneos junto ao Tesouro Nacional - referentes a divida externa estadual -, estas dividas
foram refinanciadas pela Lei n°. 7.976/89 através do Banco do Brasil pelo prazo de vinte
anos com cinco de caréncia. Também foram refinanciadas as dividas internas em atraso que
tinham sido contraidas com base na Lei 7.614/87, pelo mesmo prazo e caréncia,

aumentando o volume da divida estadual federalizada. No entanto, o refinanciamento ndo

2 Conforme Resolugdo n° 1.389, de 27.8.1987, do Senado Federal.
2 Conforme Resolugdo n® 1.399 e 1.400, de 29.9.1987 do Senado Federal.
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altera significativamente o quadro de pentria dos estados, pois ocorria sempre apos o
estoque da divida assumir propor¢des que tornavam seu pagamento impraticavel, sem
alterar os mecanismos pelo qual a divida se desenvolvia com a aceleracao da inflacdo em
conjunto com o desequilibrio dos entes estaduais.

O plano verao também sob comando de Mailson da Nobrega, de cardter hibrido —
elementos heterodoxos e ortodoxos - novamente fracassou em seus propdsitos, inclusive na
busca do ajuste fiscal, chegando ao fim da década e do primeiro governo civil apos os
militares com resultados pifios em relagdo ao crescimento econdémico e em um ambiente de
desordem politico-social com o descontrole inflaciondrio, nova suspensdo do pagamento da

divida externa — setembro de 1989 — e aceleracao da crise fiscal dos estados.

2.1.3 Financas estaduais na primeira etapa da liberalizacdo (1990-1994)
O governo Collor, a partir de 1990, inicia com um conjunto de medidas de impacto:

o confisco dos depositos a vista e aplicagdes financeiras, o congelamento de pregos e
salarios, ampla abertura comercial e reforma administrativa com demissdo de funcionérios
publicos, com éxito rapido e curto. Em conjunto, o governo anunciou medidas de cunho
fiscal, reduzindo despesas e investimentos publicos, ¢ ampliando a receita fiscal, o que
significou, em 1990, um superavit operacional da ordem de 1,2% do PIB, alcangando um
superavit primario de 4,5% do PIB, conforme Rego e Marques (2005, p.205). Mas o
primeiro plano fracassa rotundamente e, em conseqliéncia, a inflacdo volta a crescer
rapidamente. Diante disso, o governo langa mao do segundo Plano Collor com medidas de
contracdo fiscal e monetdria e novo congelamento de precos e salarios, mas que sucumbe
diante do impedimento do presidente Collor e d4 origem ao governo Itamar Franco.

No governo Collor ficou evidente a necessidade de se renegociar as dividas
estaduais extra limites com os 6rgdos federais. Porém, as negociagdes que se iniciaram com
esse governo sO foram concluidas em 1993, ja sob o também breve governo de Itamar
Franco, através da promulgagdo da Lei n°. 8.727/93%* que definiu o refinanciamento, pelo
Tesouro Nacional, dos saldos devedores de Estados € Municipios com instituigdes federais.

Também nesse ano, através da Emenda Constitucional n°. 3/93, foi proibida a emissao de

* Renegociava os saldos devedores contratados até 31.09.1991 com prazo de 20 anos. Todavia com a
Resolucdo 65/95 do Senado Federal foram fixados limites de comprometimento das receitas com encargos da
divida de 9% da Receita Liquida Real para 1994 e 11% para os exercicios subseqiientes.
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titulos da divida mobilidria por parte dos estados até¢ 31.12.1999, com excegdo para a
rolagem do principal atualizado de obrigacdo ou para pagamento de precatorios. Porém,
como a legislagdo permitia aplicar a corre¢do sobre o principal e os juros, a divida
mobilidria continuou a crescer rapidamente, como sera analisado no préoximo topico.
Assim, os ajustes realizados durante parte da década de 1980 e inicio de 1990
ajudaram a alongar parcialmente a divida estadual, reduzindo seu impacto sobre as receitas
estaduais, mas ndo conseguiram equilibrar as finangas estaduais, que continuaram a se
financiar através da rolagem das dividas mobilidrias que cresciam rapidamente. Esta
situacao so tera solugdo com a renegociacao total das dividas estaduais em 1998, quando se
estabeleceu o acordo entre governos federal e estaduais para a rolagem do conjunto do

estoque da divida estadual e impuseram-se limites ao endividamento estadual.

2.2 A divida Publica Estadual no periodo 1982 a 1994

A crise da década de 1980, que teve como uma de suas marcas econdmicas o
desequilibrio fiscal e financeiro dos estados, resultou na alteragdo do perfil do
endividamento estadual. A andlise da evolugdo da divida publica estadual permite ver quais
foram os componentes principais do endividamento dos estados ¢ em que periodos foram
ter um incremento no final da década de 80 e inicio da de 90, com uma rapida reducgdo entre
1991/92 para, posteriormente, voltarem a crescer. A seguir grafico 1 sobre comportamento

das dividas interna e externa estaduais no periodo 1990 a 1995.

Grafico 1 - Dividas Internas e Externas no periodo 1990-
1995 - % PIB
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Fonte: Banco Central. Elaboragéo IPEA, in Almeida (1996)
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Pelo grafico 1 podemos observar que, apesar das dividas interna e externa terem
assumido um papel restritivo pelos limites que impunha sobre as condi¢des de
financiamento do estado brasileiro, manteve-se constante o estoque das dividas estaduais e
federal em relagdo ao PIB. Observa-se, porém, que as dividas estaduais e municipais vao
ter um incremento no final da década de 80 e inicio da de 90, com uma rapida redugdo entre
1991/92 para, posteriormente, voltarem a crescer.

Observa-se também, que apo6s os anos iniciais da década de 1980, quando o
comportamento da divida publica total vinha acompanhando as alteragdes do estoque da
divida externa, a partir de 1984 ha certa estabilizacdo no estoque de ambas as dividas,
permanecendo praticamente constantes até o final da década de 1980 e inicio de 1990. A
partir de 1988 o crescimento da divida total passa a ser alimentada pelo crescimento da
divida interna estadual, porém ndo toda a divida, mas principalmente da mobilidria

conforme grafico 2 abaixo.

Grafico 2 - Divida Mobiliaria sobre o Total do
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Fonte dados: Banco Central. Elaboragéo IPEA in Almeida (1996)

Esse processo ocorre em razdo da restricio de crédito imposta aos governos
estaduais pela politica economica federal, com o fechamento de canais pelos quais os
governos estaduais tinham acesso a recursos federais. A alternativa encontrada, pelos
principais estados, foi recorrer a colocacdo de titulos da divida estadual, captando recursos
com base na taxa de juros praticada no mercado financeiro mais um spread aplicado pelo

risco de default estadual.
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Entre os anos de 1990-1992 — governo Collor — a divida estadual apesar de ter uma
queda acentuada no ano de 1991, em razdo do conjunto de medidas que seu governo tomou,
volta, a partir de 1992, a assumir uma trajetdria ascendente ano a ano, liderada pelo
crescimento das dividas mobilidrias estaduais.

Apesar de nao ser objetivo deste capitulo, a analise do Plano Real ¢ importante para
ver a consolidacdo da trajetoria crescente da divida interna e seus efeitos sobre as finangas
estaduais. A divida estadual alcanca o total de 11,5 % ¢ 12,9% do PIB, em 1994 ¢ 1995,
respectivamente, contra uma média de 5,5% de endividamento estadual em relagdo ao PIB
no intervalo de 1982-1989 e 7,75% no periodo 1990-1993, principalmente em razio da
politica de aumento dos juros reais do Plano Real.

A divida mobilidria que correspondia a 33,76%, em 1987, em relagdo ao total do
endividamento de Estados e Municipios, em 1995, ja representava 54,74% do total das
dividas. Ao crescimento acelerado das dividas mobilidrias, foi acrescentado o impacto da
politica de juros altos do Plano Real em razdo de suas metas macroecondmicas, que, por
sua vez, pioravam as condi¢cdes de financiamento da divida. A crise dos estados se
prolongou até a conclusdo dos processos de renegociacdo de suas dividas estaduais em
1998, junto com a negociagdo da crise dos bancos estaduais, item que iremos analisar

agora.

2.3 Financiamento dos Estados e crise dos BEs

A partir de 1980 ocorre uma inflexdo no papel que os bancos estaduais exerciam até
entdo, passando de instrumentos auxiliares na promog¢ao do processo de desenvolvimento
regional, através da intermediagdo e alavancagem de recursos direcionados para
investimentos e programas, para o papel de financiadores dos tesouros estaduais, através da
alocacdo concentrada de seus recursos em empréstimos e operagdes com os estados e suas
empresas, com o objetivo de atender a cobertura de suas despesas correntes € socorrer o
caixa estadual.

Em relagdo as estatais, os bancos estaduais tornaram-se seus principais credores, ao
honrar operacdes externas nido pagas por essas empresas € em que as instituigdes
financeiras estaduais eram avalistas. A crise econdmica dos estados, junto a politica de

desvalorizacao cambial e ao aumento dos juros, desencadearam fortes crises financeiras nas
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empresas estatais, que passaram a ser mais um elemento de pressao sobre as finangas dos
BEs. Conforme Dall’Acqua (1997, p.75) constata, na analise do banco Banespa, o total de
operacdes de crédito com o setor publico, que havia atingido 26% do ativo do banco em
1980 passou para 57% em 1988, com significativa parcela desse -crescimento
correspondendo a pagamento de dividas de empresas publicas paulistas com credores
externos.

Essa nova fun¢do, que os BEs passaram a exercer, provocou o rapido processo de
deterioracdo financeira, refletido no aumento da exposicdo das instituicdes estaduais em
operacdes de risco e de liquida¢dao duvidosa, em razio do alto grau de inadimpléncia das
operagdes com o setor publico e privado, fruto da crise das finangas estaduais e da
estagnagdo econdmica®, conforme Lopreato (2004, p.131).

A subordinagdo dos BEs as necessidades de financiamento dos estados os levaram a
ter que recorrer sucessivamente, diante da dificuldade financeira a que foram submetidos, a
captacdo de recursos de curto prazo com altas taxas, num primeiro momento, através do
mercado interbancério, posteriormente, com o Banco Central, por meio dos empréstimos de
redesconto ou empréstimos diretos, o que provocou mudangas significativas na composicao
de seus passivos e aumentou o custo médio da captacdo de seus recursos. Dados do
Banespa’® atestam essa alteracio de perfil dos passivos dos BEs, em que se verifica o
aumento da captagdo através de depdsitos a prazo, com perfil de curto prazo, que
representavam 2,2% dos ativos em 1982 e em 1990 ja representavam 15,25, enquanto a
captacao de recursos externos via Resolugdo 63, que tinham um perfil mais de longo prazo,

passam do total de 13,1% para 6,8% do total do ativos, conforme Dall’Acqua (1997, p.63).

2.3.1 Primeiros planos de recuperacio: Pac e Proref
Dado o alcance reduzido do PAC e das crescentes dificuldades dos bancos

estaduais, o governo federal estrutura o Programa de Recuperagdo Econdmica e Financeira

dos Bancos Estaduais — Proref *’, que estabelecia uma linha de crédito para os BEs

2 Apesar de no processo de recessdo econdmica do periodo 1981-1983 as empresas privadas passarem por
um rapido processo de reestruturagdo economica, deixando a posi¢do de devedoras liquidas a credoras do
sistema financeiro como afirma Carneiro (2002), por outro lado, os BEs serviram de “pronto-socorro” a
empresas privadas em dificuldade, como ilustrado pelo caso dos empréstimos do Banespa a Vasp conforme
Dall’Acqua (1997).

%% Para a analise especifica do caso Banespa, ver Dall’ Acqua (1997).

*7 Conforme voto CMN n° 446, de 4.4.1984.

25



consolidarem suas dividas — incluidas multas e penalidades por insuficiéncia de reservas -
junto ao Banco Central, com prazo de pagamento de quatro anos e um de caréncia,
incidindo correcdo monetaria total e juros de 6% a.a. O programa atendeu quinze
institui¢des estaduais®. Ainda foram incluidos no programa a eliminagdo da incidéncia dos
encargos financeiros em razdo de operagdes de empréstimos de liquidez”’, a concessio de
empréstimos-ponte aos bancos para capitaliza-los até que os estados quitassem suas dividas
com as instituigdes ou as capitalizassem® e a redugdo das penalidades previstas pelo néo-
cumprimento dos compromissos do programa e a uniformizacdo dos contratos realizados
pelo PAC e Proref®’.

Contudo, como o programa tratava a questdo especifica dos BEs, sem tocar na fonte
de seus desequilibrios financeiros, decorrentes da crise das finangas estaduais e da
capacidade dos governos estaduais utilizarem as suas institui¢des financeiras como
“apéndices do Tesouro estadual”’, o Proref teve efeitos limitados, aliviando
temporariamente a crise financeira dos bancos estaduais aliado ao processo de recuperagao
da economia brasileira no periodo 1985/1986, que propiciou o aumento da arrecadacao
tributaria dos estados e o incremento no repasse de verbas federais. Porém, o programa nao
modificou a estrutura de financiamento dos estados, determinante fundamental na trajetoria
de deterioracdo patrimonial a que os bancos estaduais eram submetidos a cada nova crise
econdmica.

Assim, a precaria recuperagdo propiciada pelo Proref aos bancos estaduais comecgou
a ser minada pela desaceleracdo da inflagdo no periodo e a conseqiiente redugdo das
receitas provenientes do float bancario, interrompido com a curta estabilidade alcangada
pelo Plano Cruzado. O setor bancério privado reestruturou-se rapidamente através de cortes
de despesas e redirecionamento para operagdes de crédito, ndo acompanhado pelos bancos
estaduais, que além da dificuldade inerente para se adequar rapidamente a mudangas
bruscas do cenario econOmico, tinham a dificuldade extra de estarem enfrentando

problemas financeiros.

% Conforme Vasconcelos & Ogasavara (1992), as institui¢des atendidas foram: Bancos dos Estados do
Parand, Santa Catarina, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Ceara, Maranhdo, Pard, Amazonas, Goias, Rio Grande
do Norte, Pernambuco, Alagoas, Paraiba, Bahia ¢ Mato Grosso.

** Conforme voto CMN n° 384, de 16.10.1984.

3" Conforme voto CMN n° 154, de 3.4.1985

3! Conforme voto CMN n° 232, de 8.8.1986
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No mesmo periodo, o governo federal edita medida® limitando o saldo dos
empréstimos dos bancos estaduais a seus estados ao valor apurado no final de abril do
mesmo ano, mas que logo foi atenuada com resolugdo™ do ano seguinte, flexibilizando as
medidas anteriores. Também foi aprovada a Lei 7.492, de 16.6.1986, conhecida como a lei
do colarinho branco, que estabelecia como crime os empréstimos a controlador ou a
entidade a ele submetida e através da Resolugio do CMN** foi estabelecido prazo até 1994
para a liquidacdo das operagdes entre os bancos estaduais e seus controladores, com o prazo
depois sendo estendido para os casos de renegociacdo de divida®.

Tais normatizagdes para ajuste entre os bancos estaduais e controladores (estados),
se justificavam em razdo do volume das operagdes que os bancos estaduais financiavam a
seus estados e empresas, que, a titulo de ilustracdo, conforme Salviano (2004, pg. 34),
alcangaram em junho de 1992 um total de Cr$ 34,55 trilhdes emprestados frente a um
patrimonio contabil de Cr$ 10,32 trilhdes’®, ou seja, 3,34 vezes seu patrimoénio. Porém, o
conjunto de Leis e Resolugdes aprovadas nao foram capazes de acabar com as crises
financeiras dos bancos estaduais em razdo do quadro de instabilidade econoémica e politica
que dominava o pais, tornando tais regulacdes indcuas diante da gravidade dos problemas

financeiros dos estados.

2.3.2 Intervencgoes do Bacen e continuidade da crise
O rapido fracasso do Plano Cruzado e a instabilidade econdmica decorrente

recolocam a crise financeira dos estados como elemento de pressao e desestabilizacao da
situacdo patrimonial dos bancos estaduais através da utilizacdo dessas instituicdes como
financiadores do tesouro estadual. Os estados voltam a recorrer e a depender do apoio
financeiro do Banco Central, apesar do conjunto de regras estabelecidas para impedir tal
situacao.

Diante da amplitude e profundidade — nimero de estados e valores envolvidos — da
crise dos bancos estaduais e, dada a incapacidade de ser resolvida no ambito dos estados, o

Banco Central intervém em oito bancos comerciais estaduais ap6s a instituicdo da figura

32 Conforme Resolucdo CMN n° 1.135, de 15.5.1986

33 Conforme Resolucdo CMN n° 1.389, de 30.07.1987

3* Conforme Resolucio CMN n° 1.775, de 06.12.1990

3% Conforme Resolugdo CMN n° 2.127, de 21.12.1994

3% Dados referentes a Banco Central (1993:8) in Salviano (2004)
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juridica do Regime de Administracdo Especial e Temporario — RAET?’ -, através do qual
os estados perdem temporariamente o controle de suas instituicdes, que passam a ser
administradas pelo Banco Central, como forma de tentar sua recuperacdo financeira. Nesse
tipo de intervengdo ¢ permitido ao Banco Central utilizar recursos da Reserva Monetaria e,
ndo havendo tais recursos, o Bacen pode adiantd-los aos bancos sob intervencdo. Tal
prerrogativa serviu para o Banco Central liquidar junto aos bancos sob interven¢do os
contratos do PAC e Proref e cobrir os saldos negativos das reservas bancarias, além de
medidas de ajuste dos bancos com fechamento de agéncias deficitarias, demissdes, venda
de ativos, entre outras, para recuperar financeiramente as empresas.

A intervengdo nos bancos estaduais era conseqiiéncia de sua utilizagdo ao limite
pelos governos estaduais como substitutos das fontes de financiamento federal e externa, e
que comprometeu a saude financeira dos BEs em todos os estados. Mas, apesar da
interven¢do ndo ter encaminhado a solugdo para a crise das instituigdes financeiras
estaduais, que estava atrelada a solucao da crise das finangas estaduais, pela primeira vez se
retirou o controle dessas instituigdes dos governos estaduais, sinalizando que o governo
federal buscava disciplinar a utilizacdo dos BEs pelos estados.

Diante da gravidade da crise dos BEs e das financas estaduais, houve uma forte
pressao politica para uma nova rodada de negociacdo das dividas estaduais e para a
realizacdo de um programa de socorro dos bancos estaduais. As dividas estaduais foram
renegociadas ao amparo da Lei n°. 7.614, de 14.7.1987. O programa de sancamento’®
consistiu no refinanciamento das dividas dos estados com os BEs através de uma linha de
crédito disponibilizada pelo Banco Central e de recursos do or¢gamento federal de 1988,
com prazo de quinze anos para pagamento de dezoito meses de caréncia. Contudo, as
dificuldades financeiras dos estados comprometeram o cumprimento do pagamento das
parcelas fixas acertadas, prejudicando o programa de recuperagdo dos BEs.

Além disso, as dificuldades financeiras dos estados mantinham-se, fazendo com que
as instituicdes financeiras estaduais continuassem a carregar um volume crescente de titulos

da divida mobiliaria estadual a cada periodo e a concentrar suas operacdes de crédito no

37 As intervengdes foram realizadas através do Decreto-Lei n® 2.321, de 25.2.1987 que instituiu o Regime de
Administragdo Especial Temporario — RAET e foi aplicado nesse ano ao Banerj, Besc, Bec, Bemat, BEM,
Credireal, Baneb e Banpara.

* Conforme voto CMN 548/87, de 15.12.1987
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setor publico, com peso cada vez maior das operagdes de Antecipacdo de Receita
Or¢amentaria — ARO — com perfil de curto prazo, o que impedia qualquer possibilidade de

recuperacao dos bancos estaduais.

2.3.3 A dindmica da crise dos Bancos Estaduais
Esse conjunto de fatos, ocorridos na década de 1980, indicam que a dindmica da

crise dos bancos estaduais estava atrelada a crise das financas estaduais, e se desenvolvia
conforme era manejada a politica econdmica federal para os estados, ou seja, conforme era
controlado o fluxo de recursos para os entes estaduais a cada periodo. Dito de outra forma,
em momentos que o governo federal apertava a liberagdo de recursos e a permissdo para
endividamento dos estados, estes recorriam intensamente aos bancos estaduais, ao passo
que nas conjunturas em que havia certo alivio nas restricdes impostas aos estados, os
bancos estaduais eram relativamente aliviados da funcao de financiadores do tesouro e
tinham uma pequena recuperagdo patrimonial. Para melhor ilustrar vejamos a Tabela 1

abaixo.

Tabela 1 — Empréstimos e Financiamentos
ao Setor Publico Estadual por Tipo de Instituigao(1)

Instituicées 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
- Publicas 89,04 189,98 (82,87 |83,26 |85,72 182,12 87,40 |63,98 |65,31 /50,87
Federais 67,09 |50,08 46,75 49,81 43,69 |59,98 64,41 |45,71 30,05 4,85
Estaduais 11,15 |11,77 |14,89 |27,02 |38,80 (13,86 (8,68 |7,53 28,22 45,04
Outros 10,80 |28,13 |21,23 |6,43 (3,23 8,28 14,31 10,74 |7,04 10,98
- Privadas 10,96 10,02 |17,13 |16,74 [14,28 |17,88 [12,60 |36,02 |34,69 49,13
Total 100% [100% [100% |100% [100% [100% |100% |100% [100% |100%

Fonte: Dedip/Bacen in Lopreato (2004, pg. 151)
Elaboragao propria.
(1) Inclui os empréstimos e financiamentos concedidos as autarquias estaduais e municipais.

Assim, pode-se notar pela Tabela 1 que houve até 1984 uma redugdo progressiva
das verbas de entes federais para estados, que, em 1980, representavam 67,09% dos
empréstimos e financiamentos ao setor publico estadual e que, em 1984, foram reduzidas
para 43,69% do total, ao passo que os bancos estaduais no mesmo periodo passaram de um
total de 11,15% para 38,8% dos financiamentos e empréstimos estaduais, verificando-se a

intensificagdo da utilizacdo dessas instituigdes exatamente no periodo de recessdao
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econdmica e de aperto federal aos repasses junto com o esgotamento das fontes de
financiamento externo.

No curto periodo de recuperagdo econdomica, entre 1985 e 1986, quando o governo
federal reduz os controles sobre o déficit publico, verifica-se uma recuperacdo dos
empréstimos e financiamentos dos 6rgaos federais passando, em 1985, para 59,98% e, em
1986, para 64,41%, enquanto no mesmo periodo os bancos estaduais passam a responder
por 13,86% e 8,68%, respectivamente, dos recursos ao setor estadual.

Quando novamente ha uma piora nas condi¢des econdmicas, apos o fracasso do
Plano Cruzado, ocorre uma nova retracdo nos créditos federais que tem seu auge de
retracdo em 1989, quando os repasses federais correspondem apenas a 4,85% dos
empréstimos e financiamentos estaduais. Ao mesmo tempo, os bancos estaduais no mesmo
ano respondem por 45,04% dessas necessidades e se verifica um incremento conjuntural na
participagdo do setor privado respondendo por 49,13% do total nesse ano. Porém, ¢
importante observar que no computo de empréstimos e financiamentos nao estao inseridos
a aquisi¢do por parte dos bancos estaduais dos titulos da divida mobilidria do estado, que
eram outra forma de financiamento realizado aos estados e que aumentava o volume de
crédito alocados por BEs ao setor publico.

Ao final da década de 80, os bancos estaduais, assim como seus estados, estdo
novamente diante de uma realidade financeira delicada, com sua situacdo patrimonial
comprometida pelo grande volume de operagdes concentradas no setor publico e o alto grau
de inadimpléncia dessas operacdes, que colocavam em risco a solvéncia das instituigdes

financeiras estaduais.

2.3.4 O prolongamento da crise dos Bancos Estaduais - 1990 a 1996
No inicio da década de 90, em virtude do conjunto de medidas restritivas adotadas

pelo Plano Collor I, todo sistema financeiro apresenta dificuldades financeiras devido ao
aperto de liquidez provocado porém, os bancos estaduais, em razdo dos problemas
financeiros ja acumulados, tém sua fragilidade financeira ampliada. Diante da magnitude da
crise, o governo federal ¢ obrigado a injetar liquidez no sistema financeiro dado o risco de

uma crise sistémica, criando um programa de recuperacdo com empréstimos pelo prazo
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maximo de trinta meses e mediante apresentacdo de carta compromisso das institui¢des, a
ser aprovada pelo Banco Central®.

Junto as medidas emergenciais de liquidez ao sistema financeiro, o CMN*" aprovou
medidas mais rigidas para contabilizacdo de operagdes de crédito que nao haviam sido
liquidadas até a data estabelecida pelo contrato e que deveriam, a partir da medida, serem
transferidas para créditos em liquidacao e adicionadas ao prejuizo contabil, como forma de
combater “maquiagens” contdbeis que buscassem camuflar a real situacdo financeira das
instituigdes financeiras. Ao mesmo tempo, ocorria a intensificacdo do endividamento dos
estados através do expediente da divida mobilidria estadual (conforme analisado no item
2.2). Os bancos estaduais participaram ativamente desse processo. Eles eram os
administradores dos fundos de liquidez da divida publica estadual, que se formava por
recursos do proprio estado, provenientes de excesso circunstancial de recursos, que
ajudavam a dar liquidez ao mercado de titulos estaduais e facilitavam a sua colocagdo com
o tomador final.

Com o Plano Collor I e a redugdo da liquidez na economia, somada a percepg¢ao dos
aplicadores a respeito do risco crescente dos titulos da divida estadual, parcela cada vez
maior dos titulos comegou a ser adquirida pelos fundos de liquidez, sem que houvesse a
contrapartida do aumento de recursos. Assim, os BEs se viram diante da necessidade de
captar recursos, disponiveis s a curto prazo e com custo mais elevado para conseguir
equilibrar uma carteira de longo prazo, acentuando assim o descasamento de prazos no
patrimonio e ampliando seu risco financeiro. Havia na época, conforme Salviano (2004, pg.
63), um total de Cr$ 3 trilhdes em titulos da divida mobiliaria dos estados, e 79% desse
total estava nas maos dos bancos estaduais através dos fundos da divida publica. Do
volume de titulos da divida mobilidria geridos pelos bancos estaduais, 70% eram
financiados por terceiros, principalmente pelo Banco do Brasil através da Gerof, em
operagoes de overnight - operagdes de curtissimo prazo.

Em setembro de 1990, o Banco do Brasil deixa de financiar a compra dos titulos da
divida mobilidria estadual através do Gerof, retirando-se desse mercado, o que provocou

um significativo aumento do custo de carregamento dos titulos estaduais. A partir desse

3% Conforme Resolugdo CMN 1.735, de 31.7.1990.
0 Conforme Resolugdo CMN 1.748, de 30.6.1990
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momento os bancos estaduais passam a recorrer para se financiar, primeiramente, ao
mercado interbancario (CDI) e, posteriormente, através dos empréstimos de liquidez
diretamente do Banco Central e por manter os saldos das reservas bancérias abaixo do
exigido pela legislacao.

Com o incremento da demanda dos bancos estaduais por recursos do Banco Central
e suas conseqiiéncias sobre a expansdo da politica monetaria’' e a propria deterioragdo das
condi¢cdes financeiras dos BEs, o governo federal, apds intensa negociagcdes com estados,
resolve promover a troca dos titulos estaduais por Letras do Banco Central (LBC). Os
titulos teriam prazo de 58 dias e rendimento igual a taxa Selic, pelas quais os bancos
estaduais passaram a se financiar no mercado dando-as como garantia* com um custo
inferior ao financiamento realizado com titulos estaduais, que a partir desse momento
ficaram bloqueados®. Também concorreu para amenizar a fase mais aguda da crise a
criacdo do Fundo de Aplicagdo Financeira (FAF) que criou um importante instrumento de
colocacdo dos titulos publicos, visto que 43% do fundo deveria ser lastreado em titulos
publicos federais ou estaduais.

Nesse mesmo periodo, o BACEN decreta a liquidacdo extrajudicial dos BEs da
Paraiba, Rio Grande do Norte, Piaui e Caixa Econdmica de Goids, em setembro de 1990,
logo apos, em margo de 1991, decreta a liquidagao da MinasCaixa, mostrando a disposi¢ao
da instituicdo em enquadrar os bancos estaduais dentro dos pardmetros da politica
macroecondmica. Com o governo Itamar deu-se continuidade a estratégia federal de
restringir a liberdade dos estados em utilizar os BEs como seus financiadores, procurando
disciplinar a relagao do controlador com seu banco estadual e fortalecendo a autoridade do
Bacen. Nesse sentido, o governo federal reeditou a medida sobre a determinacdo do
montante minimo de capital para os BEs e reafirmou limites para novos empréstimos ao
setor publico®, também proibiu socorros financeiros aos BEs por parte do Bacen ¢ do

145

Tesouro Nacional™, estendeu a lei do colarinho branco aos administradores dos bancos

I Conforme Vasconcelos & Ogasavara (1992), o impacto expansionista das opera¢des de empréstimo de
liquidez e o saldo de insuficiéncia de reservas sobre a expansdo monetaria chegou a representar 111% da
variagdo da base monetaria no primeiro trimestre de 1991.

2 Conforme Resolucdo CMN n° 1.789, de 15.2.1991.

# O financiamento federal através das LBCs ocorreu até o ano de 1993, quando foram suspensas e foram
retomadas a partir de 1994, conforme Resolucdo CMN 2.081/94 ¢ 2.141/95.

# Conforme Resolugdo CMN n° 1990, de 30.6.1993.

* Conforme Resolugdo CMN n° 1995, de 30.6.1993.
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estaduais e determinou o descredenciamento dos agentes financeiros estaduais com
instituigdes federais — BNDES, CEF, entre outros — cujos os governos estaduais estivessem
inadimplentes com o governo federal. Junto, o governo realizou a renegociag¢ao da divida
estadual com o6rgdos e entidades da Unido através da lei 8.727, de 5.11.1993, que garantiu a
transferéncia de débitos intermediados pelos BEs para o Tesouro Estadual, melhorando a
situacdo patrimonial daqueles.

Esses dois elementos, o fortalecimento do Bacen e a renegociacdo das dividas
estaduais mostraram uma mudanca no tratamento da questdo dos bancos estaduais com
seus governos, apontando para a reducdo da liberdade dos governos estaduais utilizarem
seus bancos como apéndices do tesouro e, consequentemente, como fonte de pressao sobre
a politica monetaria. Porém, as medidas ainda tinham carater parcial, visto que havia se
negociado somente parte da divida dos estados, ndo estando incluidas as dividas
mobilidrias, fonte de maior instabilidade sobre a situacdo patrimonial dos bancos estaduais.

O periodo de 1980-1994 encerra um ciclo de crise das economias estaduais, no
qual os estados brasileiros viveram o “colapso das financas estaduais” (Lopreato, 2004), e
que para os bancos estaduais significou uma inflexdo perversa em suas fungdes, pois ao
terem que financiar seus tesouros estaduais foram obrigados a recorrer de forma continua e
crescente a fontes com prazos curtos e taxas altas, o que deteriorou suas situacdes
patrimoniais levando muitas institui¢cdes a estado de insolvéncia.

Por sua vez, os programas de saneamento ndo foram capazes de recuperar de forma
definitiva os BEs por nao resolverem o problema central de suas crises, que era a
capacidade que os governos estaduais tinham de envolver esses bancos em suas crises
financeiras. Assim, os bancos estaduais foram sobrevivendo nesse periodo, através de
socorros sistematicos até que fosse realizada a renegociagdo total das dividas estaduais e o
ajuste do sistema financeiro estadual dentro da estratégia macroecondmica de estabilizagao,
estabelecida pelo Plano Real.

Em resumo, a crise dos BEs evoluiu em correspondéncia aos desequilibrios
financeiros dos governos estaduais. Entre 1980 e 1984, o primeiro ajuste fiscal define metas
para reducao dos déficits federal e estaduais. O acesso aos mercados voluntarios de crédito
¢ cortado e, além disso, o governo federal reduz os repasses federais. Como paliativo, os

BEs sdo acionados para amenizar a crise financeira dos estados. Essa a origem de suas
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dificuldades financeira. Para enfrenta-las, eles foram ajudados por dois planos de socorro
financeiro, o Pac e o Proref, que garantiu certa estabilidade ao BEs até meados de 1986. O
periodo de turbuléncias econdomicas apds o fracasso do Cruzado significou aperto
financeiro para os estados, tanto através da reducdo da arrecadacdo direta como pelo novo
corte de repasses federais. O uso dos BEs foi intensificado, provocando novo descontrole
financeiro dessas entidades e resultando na intervengdo de varias instituicdes pelo Banco
Central. A nova crise gerou uma nova rodada de renegociacdo que ndo chegou a equacionar
o problema do endividamento dos estados e, assim, vir a evitar possibilidade de novas
crises financeiras dos BEs. O aperto de liquidez imposto pelo Plano Collor I provocou uma
crise no sistema financeiro nacional e em especial no BEs, que tiveram que ser socorridos
pelo Banco Central. A crise agravou-se com o crescimento exponencial da divida
mobiliaria estadual, acompanhado pelo crescimento de custo de captagdes das instituigdes
estaduais. Nova negociagdo entre estados e governo federal consolidou as dividas estaduais
com institui¢des financeiras, transformando-as em divida fundada. Contudo, as dividas
mobilidrias passaram a ser o principal mecanismo de financiamento dos estados, e seu
crescimento adquire uma dinamica financeira a partir de 1994, com o aumento dos juros do
Plano Real. Em linhas gerais, essa trajetéria deixa claro que na raiz da crise dos BEs
encontravam-se desequilibrios orcamentarios dos Estados, e que essas instituigdes eram
levadas a se endividar nos momentos que a crise financeira dos estados tornava-se mais

aguda.
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3. Programa de ajuste dos BEs sob o Real

Neste capitulo analisa-se como o regime de baixa inflagdo alcancado pelo Plano
Real, ao permitir que o governo federal reunisse condigdes para negociar com os estados
suas dividas estaduais - principalmente, as dividas mobiliarias -, levou-o também a elaborar
um plano para fazer frente a situacdo financeira das institui¢des financeiras estaduais. Os
BEs, por estarem envolvidos no mecanismo da rolagem das dividas estaduais e pagarem
um alto custo financeiro para isso, estavam comprometidos patrimonial e financeiramente.
Diante dessas circunstancias, a alternativa escolhida pelo governo federal foi buscar
privatizar ou liquidar as principais institui¢des financeiras estaduais, € em menor escala,

reestruturar os BEs cujos controladores aceitassem dividir os custos dessa operagao.

3.1 Primeira renegociacdo das dividas estaduais

Em decorréncia da estabilizacdo de precos obtida com o Plano Real, o governo
federal se fortaleceu politicamente e conseguiu impor seu projeto politico de reformas de
carater liberal que ja vinham sendo implementadas em véarios paises da América Latina,
baseadas no que ficou conhecido como a doutrina do Consenso de Washington, que
propunha em linhas gerais, um amplo processo de abertura comercial e financeira com
aumento da participagdo da iniciativa privada via concessoes € privatizacdes.

Os Estados, por sua vez, estavam extremamente debilitados pelos resultados de uma
década e meia de crises financeiras. A situacdo economica dessas unidades se agravou tanto
pelo lado fiscal como em decorréncia da politica monetaria. Sob o primeiro aspecto, houve
um incremento da guerra fiscal assim como das isenc¢des tributirias ao abrigo da Lei
Kandir. Sob o segundo, a manuten¢do da politica monetaria ativa de juros reais altos
resultou em dificuldades para conseguirem cobrir gastos correntes, em particular a folha de
pagamento, nao tendo condic¢des politicas de se contrapor a estratégia federal de ajuste das
contas publicas e de reforma patrimonial do estado. Para se ter uma quadro mais claro da

precariedade da situacdo financeira estadual vejamos a tabela 2 abaixo:
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Tabela 2 — Resultados Fiscais de 1990-1998
Médias Anuais (% PIB)

Itens 1990-1994 1990-1998 (B)-(A) % (B)-(A)
(A) (B)

Déficit Operacional 0,0 5,2 5,2 100,0%
Governo Federal -0,5 2,6 3,1 61,2%
Estados e Municipios 0,3 2,1 1,8 35,3%
Empresas Estaduais 0,3 0,5 0,2 3,5%
Despesas com Juros Reais 2,8 5,0 2,2 42,1%
Governo Federal 1,0 2,9 1,9 37,0%
Estados e Municipios 0,9 1,7 0,8 15,0%
Empresas Estaduais 1,0 0,4 -0,6 -10,0%
Governo Federal -2,8 0,2 3,0 57,9%
Déficit Primario -1,5 -0,3 1,2 24.2%
Estados e Municipios -0,6 0,4 1,0 20,3%
Empresas Estaduais -0,6 0,1 0,7 13,5%

Fonte: Banco Central in Rigolon & Giambiagi (1999, pg. 116)

Pode se verificar que o resultado fiscal geral e por entes tem uma piora acentuada na
comparagdo dos dois periodos, passando de uma situacdo de equilibrio operacional
agregado no periodo 1990-1994 para um déficit da magnitude de 5,2% do PIB entre 1995-
1998. Os estados e municipios, por sua vez, de um déficit operacional de 0,3 % do PIB no
periodo 1990-1994, alcangam 1,8% de déficit no periodo 1995-1998, representando 35%
do total do déficit de 5,2% no periodo

Assim, o estoque da divida mobiliaria dos estados aumentou de R$ 16,7 bilhdes em
dezembro de 1990 para um total de R$ 55,9 bilhdes, mais que triplicando a divida no
periodo de oito anos*®. Ao mesmo tempo, a divida liquida de estados e municipios passou
de 5,8% do PIB em 1989 para 14.4% em 1998, evidenciando a gravidade da situacdo fiscal
dos estados, conforme Rigolon & Giambiagi (1999). Nessas circunstancias, o governo
federal utilizou o seu poder de barganha para persuadir os governos estaduais a aceitarem
aplicar medidas de ajuste fiscal e realizar um amplo processo de privatizagdo. Em
contrapartida, oferecia apoio financeiro através de um programa de renegociacdo das
dividas estaduais focado no problema central dos Estados, seu alto endividamento, que
comprometia a acao de seus governos ¢ a sustentagdo do plano de estabilizagdo federal.

O acordo da renegociacao das dividas estaduais comecou a ser desenhado com o

Programa de Ajuste Fiscal e Reestruturagio do Estado’ através da linha de crédito da CEF

% Valores a preos constantes de dezembro de 1998.
*7 Conforme Voto CMN n° 162, de 5.12.1995.
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para refinanciar débitos em atraso com o governo federal, programas de ajuste de quadro de
pessoal e operagdes ARO contratadas até 30.12.1995, transformando-as em divida fundada.
Por sua vez, os Estados seriam monitorados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) em
relacdo ao alcance das metas de ajuste fiscal e saneamento financeiro e seriam obrigados a
aplicar medidas de controle de pessoal, realizar privatizagdes e concessdes de servicos
publicos a iniciativa privada. O programa significou, segundo Lopreato (2004), um marco
nas relacdes entre as esferas de governo, pois pela primeira vez os entes subnacionais
recebiam auxilio federal condicionado a realiza¢do de reformas patrimoniais, inaugurando

uma nova fase nas relagdes federativas do estado brasileiro.

3.2 A segunda renegociagdo das dividas estaduais

Sem alcangar os resultados desejados, o governo federal editou a medida provisoéria
que instituiu o Programa de Reestruturagio e Ajuste Fiscal dos Estados™, que concedia
amplos poderes ao governo para renegociar o conjunto das dividas estaduais. O governo
propunha a consolidacdo das dividas mobilirias, dos empréstimos da CEF ao amparo do
voto CMN n°. 162 e da divida dos Estados com suas instituicdes financeiras. As
negociacdes seriam realizadas caso a caso e tinham como objetivo central reduzir o
coeficiente da relacao divida financeira total pela Receita Liquida Real (RLR) que crescia
rapidamente, prejudicando as metas fiscais do plano de estabilizagdo.

A renegociagdo das dividas estaduais exigiu que os estados se submetessem a um
forte ajuste fiscal, com controle do desequilibrio primario para reduzir as necessidades de
financiamento do setor publico estadual. Para garantir o abatimento do estoque da divida
seria necessario a geracdo de superavits operacional e, logo, primario, que fossem
superiores as despesas com juros da divida, proibicdo de contratagdes de novas operagdes e
taxas de juros compativeis a capacidade de pagamento dos tesouros estaduais. Como a
renegociagdo da divida anterior, a atual estava vinculada a realizagdo do ajuste fiscal e da
reforma patrimonial, eliminando dos Estados qualquer instrumento potencial de expansao
do gasto fiscal para além de suas receitas tributarias e repasses vinculados. Como frisa
Lopreato (2004, pg. 217) as diretrizes federais tinham dois objetivos centrais: reduzir o raio

de manobra de gasto dos governadores e ampliar a participagdo da iniciativa privada

8 Conforme Medida Proviséria n° 1.560 de 12.12.1996.
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através da reducao do escopo da atuacdo do estado, adequando-se ao pensamento liberal
hegemonico da década de 1990.

A renegociagdo foi realizada sob o ordenamento da Lei n° 9.496/97 que
refinanciou, segundo Rigolon & Giambiagi (1999, p.129) o correspondente a 77,9% da
divida liquida dos estados em dezembro de 1998. Além do estoque da divida, que perfazia
um total de R$ 74 bilhdes, os estados financiaram mais R$ 7,8 bilhdes referente aos
encargos gerados pela rolagem da divida entre a data de corte e a data de assinatura dos
contratos. Foi também criada a conta grafica onde foram registrados os ativos dos estados
oferecidos para programa de privatizagdo, que recebiam uma avaliagdo provisoria e, apds, a
privatizagdo era fechado o saldo da conta. O total de ativos oferecidos como privatizaveis
alcangou a cifra de R$ 9,8 bilhoes.

O total das dividas estaduais refinanciadas foi de R$ 81,8 bilhdes pelo prazo
maximo de 30 anos com taxas de juros entre 6% a 7,5% a.a. mais a corre¢do monetaria
realizada pelo IGP-DI, com amortizagdo mensais calculadas pela Tabela Price. A garantia
do acordo eram as transferéncias do FPE e das receitas proprias dos estados. O total da
conta grafica seria amortizado conforme fossem sendo realizados os leildes de
privatizagdes com data limite para amortizagdo em 30.11.1999. O saldo da conta ¢
atualizado pela taxa de juros 6% a.a. mais variacdo do IGP-DI. Na apuracdo do saldo da
conta grafica, se ocorresse deficiéncia de saldo na data limite, o valor remanescente seria
multiplicado por cinco e refinanciado pelo custo médio de captagdo dos titulos publicos
federais, como forma de puni¢io ao descumprimento do acordo™®.

Foram também estabelecidos limites maximos de comprometimento da Receita
Liquida Real (RLR) para os estados que oscilaram entre 6,79% a 15% da RLR, sendo que
95% da divida renegociada estava acertada ao limite de 13% de comprometimento da
receita. Quando o valor da amortizagdo da divida extrapolasse o limite de
comprometimento maximo da receita, esses valores seriam refinanciados por um prazo
adicional de 10 anos. Os limites mais baixos foram acertados para periodos iniciais das
dividas como mecanismo de incentivo a realizacdo de programas de privatizacdo dos

estados. A meta central da renegociacdo era alcancar, através da reducdo decrescente da

4 . . . , , . , . .
? O Estado do Rio de Janeiro foi excluido dessa clausula, podendo amortizar 10% da divida renegociada em
até cinco anos, sem necessidade de realizar programas de privatizagao.
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relagdo Divida/Receita Liquida Real anual, o valor 1, ou seja, a divida total do estado ser
coberta por uma RLR anual, e somente a partir desse momento os estados poderiam langar
novos titulos da divida mobiliéria estadual.

E importante destacar que essa renegociacio das dividas estaduais estava focada na
renegociagdo de suas dividas mobiliarias, que atingiam em cheio os estados de maior poder
econdmico. Os estados de SP, MG, RJ, RS, juntos responderam por 90% do saldo
financiado, porém estados menores como Santa Catarina, Sergipe, Alagoas, Parana e
Pernambuco também tinham saldo importante nesse tipo de divida em relacdo as suas
dividas totais. O principal das dividas contratuais dos estados ja tinha sido negociado
através das Leis n°. 7.976/89 e n°. 8.727/93 que refinanciaram respectivamente a divida
externa e a divida com o6rgdos federais dos estados. Nesses dois processos anteriores de
renegociagdo estavam enquadrados a maior parte dos estados, que ndo tinham grandes
dividas mobiliarias.

A renegociacdo das dividas conseguiu impor limites ao processo de endividamento
dos estados, que junto as determinagdes da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
estabeleceram um conjunto de regras de ordem fiscal a que os estados tem que respeitar,
caso contrario os entes subnacionais ¢ seus administradores (governadores, secretarios da
fazenda, entre outros) estariam sujeitos a sofrer sangdes de ordem econdmica e penal.

Os principais efeitos desse processo foram a adequacdo dos estados aos objetivos de
estabilizacdo da politica macroecondmica, fazendo com que o fim dos desequilibrios
financeiros dos estados deixassem de representar uma ameaga ao processo de ajuste fiscal
do governo federal. Pelo lado dos estados, no campo econdmico o ajuste teve um efeito
duplo, por um lado chegou ao fim o crescimento exponencial da divida mobilidria estadual,
dando previsibilidade ao gerenciamento das finangas estaduais e, por outro, representou um

esforgo fiscal muito rigido para os estados que tiveram que readequar suas estruturas de

gastos, cortando principalmente em investimentos, estabelecendo perdas salariais ao

funcionalismo e deteriorando a prestacio de servigos .

*0 Para avaliagdes distintas do que representou para os estados e o governo federal a renegociagio das dividas
estaduais ver Lopreato (2004) e Rigolon & Giambiagi (1999).
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3.3 Proes: reestruturacgdo e privatizagdo de bancos estaduais

O regime de baixa inflacdo iniciado em 1994 atingiu uma das principais fontes de
receita do sistema bancario nacional, colocando em risco instituicdes financeiras privadas e
publicas. Os bancos, para se readequar a um novo ambiente econdmico, passaram por um
profundo processo de ajuste interno, modificando o foco de sua atuacdo bem como
adequando suas estruturas administrativas e tecnologicas, de modo a compensar as perdas
das receitas inflacionarias. Porém, dada a vinculagdo dos bancos estaduais com a crise
fiscal dos estados, a reestruturacdo via mercado ndo era uma possibilidade viavel,
necessitando para isso a acao do governo federal.

O ajuste dos bancos privados e estaduais, segundo Barros e Almeida (1997), passou
por trés fases distintas e que se sobrepuseram, por ordem: a) redu¢do do nimero de bancos
em decorréncia das privatizagdes, liquidagdes ou incorporagdes; b) maior abertura do
sistema financeiro a bancos estrangeiros € o inicio da reestruturacao do sistema financeiro
publico; e, ¢) fortes modificacdes no modelo operacional dos bancos.

Porém, um conjunto de bancos privados, inclusive de grande porte, considerados
como “too big too fail”, ou seja, grandes demais para quebrarem, ndo lograram sucesso no
processo de ajuste via mercado diante das novas condi¢cdes econOmicas estabelecidas.
Bancos importantes no contexto nacional, como Econdmico e Nacional, passaram a
apresentar sérios problemas de liquidez, o que produziu um ambiente de inseguranca entre
os depositantes do sistema bancario, dando condi¢des ao desencadeamento de uma crise
bancaria estrutural, que colocava em risco a sobrevivéncia do capital nacional no setor
bancario (Vidotto, 2005). Assim, o governo resolveu intervir no processo de ajuste bancério
através do Proer e da regulamentagdo de poderes especiais para o Banco Central atuar
preventivamente nas crises bancarias.

O Proer’ 1, em linhas gerais, criou a linha especial de assisténcia financeira, lastreada
na emissdo de titulos publicos federais, que financiou a reestruturacdo das institui¢des

bancarias privadas em dificuldades financeiras, para, dessa forma, evitar que a crise desses

> O financiamento total, através do PROER, aos bancos privados contabilizou um total de R$ 22,8 bilhdes
em titulos federais. Porém, neste montante ndo estdo apurados os saldos que as seis instituicdes deixaram a
descoberto nas reservas bancarias, no total de R$ 12,9 bilhdes. Assim, se for computado o montante entre
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bancos privados contaminasse o sistema financeiro. Ao mesmo tempo foi aprovada a Lei
n°. 9.447 (1997) que deu ao Banco Central instrumentos importantes para intervir em crises
bancérias (ou antes que sejam deflagradas). Essa lei estendeu a responsabilidade solidaria
aos controladores e outorgou poderes ao Banco Central de exigir medidas corretivas ou
preventivas a crise de instituicdes financeira, determinar a capitalizagdo da institui¢ao
financeira, exigir a transferéncia do controle acionario ou, todavia, estabelecer a
reorganizacdo societaria mediante incorporagdo, fusdo ou cisdo, entre outros atos
importantes, como a adesdo ao Acordo de Basiléia.

Por outro lado, a situagdo financeira dos bancos estaduais, que ja era delicada foi
agravada pelas medidas do Plano Real, em um ambiente economico e politico menos
propicio para a realiza¢do de programas de socorro financeiro, dado que havia se formado
um consenso no governo € Banco Central em que os BEs eram vistos como um empecilho
a boa gestdo da politica monetaria e para o alcance das metas macroecondmicas de ajuste
fiscal. Esse consenso ¢ expressado na declaragdo do presidente do Banco Central Gustavo

Loyola, que diz:
“Merece atencdo especial no exame dos bancos estaduais sua maior ou menor
independéncia do acionista controlador, onda a descontinuidade administrativa ¢ lugar
comum e, consequentemente, as praticas operacionais bem como o entendimento sobre
quais sejam os objetivos a serem atingidos pelas instituicdes mudam facilmente....Contudo,
realizadas as elei¢Oes, nada garante que o sucesso ndo tenha outra compreensdo do que
pode representar um banco estadual, e se recomeca a relagdo perversa para a instituicao,
cuja exteriorizagdo mais freqiiente ¢ a sua transformagdo em caixa do estado....O erro de se
permitir esse mecanismo , que afasta a possibilidade de comando unico da politica

monetaria, alimenta de forma insidiosa e intermitente o processo inflacionario.” Loyola
(1995)

Assim, impulsionado pela realizagdo do Proer e os novos poderes atribuidos ao
Banco Central, o governo federal concebeu Proes para enfrentar o agravamento da crise dos
bancos estaduais. Esse programa tinha como principal e explicito objetivo a redugdo da
quantidade de bancos publicos estaduais sob controle dos respectivos governos estaduais.
Estes tinham dois caminhos para receber recursos federais para a reestruturacao dos BEs: a)
optar por ter acesso a 100% do financiamento de suas dividas com os bancos estaduais,
mediante a perda do controle acionario de suas instituigdes, que seriam privatizadas,

extintas, liquidadas extrajudicialmente, federalizadas, ou ainda, transformadas em Agéncias

financiamentos e valores a descoberto o total atinge a cifra de R$ 35, 7 bilhdes. As cifras referente ao PROER
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de fomento; ou b) aportar 50% do total da divida a vista, recebendo financiamento federal
de 50% da divida restante e, assim garantir o controle da instituicdo saneada.

Se as institui¢des optassem pela opcao da reestruturacdo teriam que se submeter a
novas regras de administragdo dentro das exigéncias do Proes, onde deveriam realizar, entre
outras alteragdes, a reestruturacdo administrativa das empresas, promovendo programas de
demissao voluntaria (PDV), reorientagdo da politica de crédito e reestruturacdo operacional
do setor de crédito, principalmente respeitando os limites de operagdes entre controladores
(estado) e controlado (banco). O financiamento obtido pelos estados poderia ser amortizado
até o prazo de 30 anos, incidindo a taxa de juros de 6% a.a. mais a variagdo do IGP-DI,
com as prestagdes limitadas pelo desempenho das receitas fiscais estaduais. O principal
também poderia ser abatido com as receitas da privatizagdo ou federalizagdo da instituicao
estadual.

Os dados historicos disponiveis no Banco Central atualizados até o ano de 2002,
apontam para uma emissdo total de aproximadamente R$ 62 bilhdes em titulos federais
pelo programa (Proes), sendo que apenas o estado de Sdo Paulo foi responsavel pela
emissdo de R$ 36 bilhdes em titulos, correspondendo a 58% do total das emissoes do
programa (tabela 3). No entanto, o impacto fiscal ¢ substancialmente menor, pois, conforme
os contratos celebrados, os Estados reembolsardo esses valores 4 Unido™> em parcelas
mensais, conforme vém ocorrendo. Abaixo os valores historicos do Proes por estado,

conforme Tabela 3:

Tabela 3 - Proes por Estado

Estado R$* Estado R$*
Acre 131,07|Parana 5197,63
Alagoas 502|Pernambuco 1244 4

e Proes sdo informadas em valores histdricos, disponiveis no site www.bcb.gov.br.

2 Conforme Relatério de Atividades da Diretoria de Fiscalizagdio 1995-02 “..o impacto fiscal sera
aproximadamente igual ao valor resultante da incidéncia sobre os desembolsos do diferencial entre o custo
médio de financiamento da divida mobiliaria do governo federal e a taxa praticada nessas operagdes.”.
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Amapa 28,85|Piaui 145,88
Amazonas 416,92|Rio de Janeiro 3879,7
Bahia 1711|Rio Grande do Norte 104,94
Ceara 984,72|Rio Grande do Sul 2556,15
Espirito Santo 260,36|Rondbnia 5942
Goias 601,35|Roraima 39,98
Maranhao 359,43|Santa Catarina 2019,91
Mato Grosso 197,11|Sao Paulo 36126,5
Minas Gerais 4697,19|Sergipe 40,98
Para 127,41 |Total 61967,68

Fonte: Banco Central, site acessado em 29.06.2005. Elaboragéo: Autor
*Valores em milhdes

Pode-se observar pelos dados do Tabela 3 que, os estados mais atendidos pelo
programa também foram os estados que mais divida mobiliaria haviam emitido, ou seja,
principalmente os estados do Sudeste e Sul do pais: Minas Gerais, Rio de Janeiro, Sdo
Paulo, Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul, perfazendo um total de 6 estados
representando aproximadamente 88% do total dos titulos do Proes emitidos. Assim, o
Proes, conforme sublinha Vidotto (2002), mais que um programa de incentivo a reducao do
sistema bancdrio estadual, era um programa de ajuste fiscal dos estados da federagdo, na
medida em que a crise dos bancos estaduais estava estritamente vinculada a crise fiscal dos
estados. Os grandes débitos ndo saldados com essas instituicdes eram principalmente de
origem de seus respectivos controladores, ou seja, dos governos estaduais e suas principais
estatais.

Por outro lado, conforme tabela 4 abaixo, o programa de privatizacdo dos bancos
estaduais alcangou o total de R$ 11,14 bilhdes em receitas, sendo que apenas o Banespa,
que foi vendido por 7 bilhdes, correspondeu a 63% da arrecadagdo da receita de
privatizagdo. Assim, o total liquido, em valores historicos e sem levar em conta as
amortizacdes a serem realizadas pelos estados, do financiamento do Proes, descontadas as
receitas de privatizacdo, totalizaram R$ 50,86 bilhdes para o total de 32 instituigdes

estaduais participantes do programa.

Tabela 4 - Privatizacoes dos Bancos Estaduais

Preco Preco el
Instituicdo Data ¢ . ¢ « agio (%) Tributari Comprador
minimo* venda os*
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RJ |BANERJ 26/06/97 | 310,00, 311,00 0,32% ITAU

MG |CREDIREAL | 07/08/97 | 121,00 127,30 5,21%| 115,00BCN/BRADESCO

MG |BEMGE 14/09/98 | 314,00] 583,00/ 85,67%| 210,00[ITAU

PE |BANDEP 17/11/98 | 183,00[ 183,00 0,00%| 166,00/ ABN/AMRO

BA |BANEB 24/08/99 | 252,00 260,00 3,17%| 300,00 BRADESCO

PR |BANESTADO| 17/10/00 | 403,00] 1625,00] 303,23%| 1447,00/ITAU

SP |BANESPA 20/11/00 | 1850,00] 7050,00/ 281,08% SANTANDER

PB |PARAIBAN | 08/11/01 50,18 76,50 52,45% ABN/AMRO

GO |BEG 04/12/01 | 300,72| 665,00] 121,14% ITAU

AM |BEA 24/01/02 | 182,91 182,91 0,00% BRADESCO

MA |BEM 10/02/04 | 77,17 78,00 1,07% BRADESCO

CE |BEC 2005 576,5| 700,00] 21,42% BRADESCO
Total 4620,48| 11841,71| 156,29%)| 2238,00

Fonte: Banco Central. Elaboragao C.T. Gutiérrez. Site acessado em 13.11.2005
* valores em milhdes

Pela tabela 4 também ¢ possivel verificar o alto agio alcangado pelo programa de
desestatizagdo dos bancos publicos estaduais, que no agregado alcangou 175% do valor
oferecido em relacdo ao lance inicial. A esse respeito ocorreram diversas discussoes
publicas e acgdes judiciais sobre a avaliacio do patrimonio das instituigdes a serem
leiloadas, com os criticos afirmando que o patrimdnio publico estava sendo subavaliado,
argumento reforcado pelo agio alcancado nas privatizagdes. Por outro lado, os defensores
do programa de privatizagao dos BEs e dos valores definidos para leildoes rebatem a critica
da subavaliagdo, dizendo que o 4gio foi decorrente da intensificagdo da concorréncia
interbancaria entre as principais instituigdes financeiras, e que desse ponto de vista as
privatizagdes foram um sucesso, pois foram realizadas no tempo correto.

Apos o Proes e as privatizagdes restaram apenas seis BEs sob comando de seus
respectivos governos estaduais: Banrisul, BRB, Banpara, Nossa Caixa, Banestes, Banese,
além de dois bancos estaduais federalizados (Besc e Bep) em fase de preparacdo para
privatizagdo. Ou seja, ocorre uma alteragdo radical no quadro dos BEs do inicio da década
de 1980 até o desfecho de suas crises na década de 1990, conforme sera analisado no
proximo capitulo.

Em resumo, pelo fato de ligar-se intimamente aos problemas financeiros dos
estados, a crise dos BEs teve que ser resolvida em duas frentes simultdneas. O governo

federal propos a renegociagdo das dividas estaduais em conjunto com um programa de
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recuperagao dos BEs, transferindo as dividas das instituicdes financeiras estaduais para a
divida consolidada dos estados com a Unido.

As dividas estaduais foram renegociadas através da Lei 9.496/97, que abrangeu
principalmente as dividas mobiliarias, que concentravam 80% dos débitos nos estados da
regido Sul e Sudeste. As dividas e a reestruturagdo dos BEs, por sua vez, foram
renegociadas através do Proes. Esse programa alcangou a quantia de R$ 61 bilhdes
envolvidos no processo de saneamento dos bancos estaduais (em valores historicos).
Somente o estado de Sao Paulo, recebeu R$ 36 bilhdes, o equivalente a 58% do volume de
recursos financiados pelo Proes. A venda dos ativos saneados através dos leildes de
privatizagdes dos BEs alcancou o total de 11,14 bilhdes, sendo que também apenas o
Banespa que foi arrematado pelo valor de R$ 7 bilhdes, significou 63% do volume de
recursos arrecadados com as privatizagdes. O agio alcangado pelo processo de privatizagdes

foi de 175% sobre os valores iniciais de venda.
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4.Situagao pos-ajuste dos BEs

Neste capitulo focaliza-se o resultado do ajuste promovido pelo Proes, isto €, como
ficou configurado o sistema de BEs e qual o papel que passam a exercer na nova estrutura
financeira estadual. O novo quadro inclui ainda as agéncias de fomento como instrumento
para estimular o processo de desenvolvimento regional. Por fim, aborda-se o arcabouco
juridico-institucional a que estdo submetidos os atuais BEs apos algumas importantes

mudangas regulatorias operadas no sistema financeiro pds-Real.

4.1 Quadro das instituicoes estaduais pos-ajuste

A partir do resultado do Plano Real no que toca a reducdo dos indices de inflagdo, o
governo central adquiriu forga politica para enquadrar os estados ¢ seus BEs dentro da
estratégia de equilibrio fiscal macroecondmico e, assim, garantir sustentacao ao processo de
estabilizagdo monetaria. Os governos estaduais, como ja visto, tiveram suas dividas
mobiliarias renegociadas em conjunto com a crise financeira dos BEs através do Proes. O
alcance do programa dos bancos estaduais fica mais claro na radiografia do sistema

financeiro estadual apds o Proes, conforme o quadro 1 abaixo:
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QUADRO 1 - SITUAGAO ATUAL DOS BANCOS E OUTRAS
INSTITUICOES ESTADUAIS

SITUACAO INSTITUICAO UF |SITUACAO INSTITUICAO  UF
BANDERN RN BEG GO
PRODUBAN AL CREDIREAL MG
BANACRE  AC PARAIBAN  PB
BERON RN BEM MA
BANAP AP BEMGE MG
BANER RO BANESTADO PR
BDRN RN BANDEP PE
EXLTI'C';‘J%%SEOEM BEMAT MT | PRIVATIZADOS |BANESPA Sp
MINASCAIXA MG BANEB BA
CAIXEGO GO BEA AM
CEE RS BANERJ RJ
DESENBANCO BA BEC CE
BANDES ES
BDGOIAS GO
BADESC sC
BEP Pl CAIXA RS RS
BESC SC BADESC SC
BANRISUL  RGS AFPR PR
EM BANPARA PR DESENBAHIA BA
NOSSA CAIXA SP . AGN RN
FUN | SANEADOS |0 NESTES  ES A(E(E)’;\'A%Q%’E AFAP AP
CION BANESE SE chDhs  |colAs GO
AME FOMENTO
NTO BDMG MG AFEAM AM
] AFERR RR
NAO INVESTRIO  RJ
SANEADO BRB DF

Fonte: Banco Central. Elaboragao Autor. Site acessado em 31.11.2005

A época do langamento do Proes existiam 36 institui¢des estaduais sob controle
estadual, sendo que apenas Mato Grosso do Sul e Tocantins ndo possuiam instituicdes
bancérias estaduais. Nao participaram do programa, dos estados que detinham bancos
estaduais, apenas os estados do Distrito Federal e da Paraiba™. O saldo do programa aponta

um total de 8 bancos comercias estaduais remanescentes € 1 Banco de desenvolvimento
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regional, o de Minas Gerais. Dos bancos comerciais estaduais 6 institui¢des financeiras
foram reestruturadas e 2 federalizadas para posterior privatizacdo. O desfecho das demais
instituicdes foram de outras 15 instituigdes extintas/liquidadas (ou em processo de) e 12
instituigcdes privatizadas.

O resultado claro desse programa ¢ a acentuada reducao do niimero de instituicdes
publicas estaduais em atuagdo e a respectiva reducdo da participacao relativa dos bancos
estaduais no total do sistema financeiro nacional sob qualquer critério de andlise. Este
espaco sera preenchido por bancos privados nacionais e pela entrada de instituigdes

financeiras estrangeiras. A tabela 5 abaixo demonstra o ocorrido:

Tabela 5 — Participacao dos Bancos por Controle Acionario

Tipo de Instituicdo Patrimonio Ativos Créditos Depésitos
1994 2002 1994 2002 1994 2002 1994 2002

B. Plblicos —grupo 1 [343% [164% [515% [333% |593% |28,1% [56,0% |43,4%
B. Privados — grupo 2  [65,7% [836% [48,5% [66,7% |40.7% [71,9% |44,0% |56,6%
Nacionais 56,1% |50,4% |41,3% |36,3% |355% |41,3% |39,4% |36,1%
Estrangeiros 9,6% 33.2% |7.2% 30,4% |5.2% 30,6% |4,6% 20,5%

Fonte: Banco Central do Brasil (200). Elaboragéo: Autor.

O ganho de participagdo dos bancos privados foi mais acentuado entre os bancos
estrangeiros, que saltaram nos itens patrimonio, ativos e créditos de um patamar médio
inferior a 10% para uma participagdo média de aproximadamente 30% nesses 3 itens. Por
sua vez, sua participagdo nos depositos saltou de 4,6% para um total de 20,5%. Dessa
forma, através do Proes foi cumprida a meta do governo federal em reestruturar o sistema
financeiro nacional e, reduzir significativamente o numero de instituicdes publicas
estaduais sob controle dos governos estaduais.

Por outro lado, abriu-se espago para que o capital financeiro nacional e estrangeiro
ampliasse sua participacdo no total dos ativos do sistema financeiro nacional através da
participagdo nos processos de privatiza¢cdo. Ainda, na concepcao do governo, a entrada dos
bancos privados estrangeiros aumentaria a concorréncia interbancaria com a respectiva
reducdo das tarifas e dos spreads bancarios. Além disso, essas agdes acabavam com a

possibilidade dos governos estaduais ampliarem a capacidade fiscal e criar dificuldades

>3 Apesar de ndo ter participado do Proes, o Paraiban foi privatizado em 08/11/2001.
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para o governo federal realizar a conducao da politica monetéria e o alcance das metas

fiscais.

4.2 As Agéncias de Fomento

No ambito do Proes, o governo federal, através da Resolugdo CMN 2.828, de 2001,
previu a criacdo das agéncias de fomento estaduais, atendendo uma reivindicacdo dos
estados que estavam perdendo seus BEs. O ato de criagdo das  agéncias de
desenvolvimento as proibiu de captarem recursos junto ao publico, de recorrerem ao
redesconto ou a conta de reserva bancaria do Banco Central e tem suas atividades
regulamentadas e fiscalizadas pela Autoridade Monetéaria, diferenciando-as assim dos BEs.
As principais fontes de financiamento dessas instituicdes originam-se da captagdo de
recursos do BNDES, de organismos internacionais para repasses a municipios financiarem
obras de infra-estrutura, ou para programas de microcrédito e desenvolvimento de APLs —
Arranjo Produtivos Locais -, e de créditos fiscais orgamentarios.

A questdo pertinente para analise € se as Agéncias de Fomento estdo sendo ou virdo
a serem capazes de suprir a lacuna deixada pelos Bancos Estaduais privatizados no papel de
indutor do desenvolvimento regional dos estados. Apesar deste trabalho ndo se propor a
realizar detidamente essa questdo e de estarmos recém no inicio do processo de
consolidacdo dessas institui¢des, nos propomos a ressaltar alguns elementos da tendéncia
da atuagdo das Agencias de Fomento.

A viabilidade das Agéncias de Fomento diz respeito a sua capacidade de angariar
recursos de forma que sua atuacao tenha algum impacto sobre a economia regional. Nesse
sentido, verifica-se que a capacidade de financiamento das Agéncias de Fomento esta
condicionada ao volume de capital proprio, aos repasses governamentais - federal e
estaduais - e através de convénios com organismos internacionais. Até o momento, a
principal fonte de financiamento dessas institui¢des tem sido o capital proprio que, todavia,
¢ reduzido e os repasses de programas do BNDES aos municipios, enquanto os aportes
fiscais dos estados sdo pequenos em razao do aperto fiscal em que vive a maior parte dos
governos estaduais. Os convénios internacionais vém ocorrendo, porém nao representam

um volume consideravel capaz de alavancar tais instituigoes. Nesse sentido ¢ ilustrativo o
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relato da 8° Reunido Nacional das Agéncias de Fomento, organizadas pela ABDE, que diz

textualmente:

...a reunido foi marcada por duas preocupagdes: identificar fontes de financiamento para as
agéncias, tendo em vista que os recursos dos governos dos estados, por questdes estruturais,
sdo cada vez mais escassos, € encontrar formas efetivas de interferir na realidade
socioecondmica das diversas regides do pais... ABDE (2005).

Mostrando que o maior desafio para essas instituigdes € conseguir estruturar um
conjunto de fontes financiamento que lhes déem condigdes para atuar com capacidade
financeira capaz de induzir o desenvolvimento regional. Ao mesmo tempo, verifica-se que
0s casos até o momento mais exitosos de Agéncias de Fomento constituidas sao as do Rio
Grande do Sul e Santa Catarina, primeiro e segundo lugar no ranking anual da Gazeta
mercantil de 2004 respectivamente, que contam ainda com as instituicdes bancdrias
comerciais, o Banrisul e o Besc (federalizado).

O caso do Rio Grande do Sul é emblematico, pois a Agéncia Caixa RS herdou do
Banrisul toda sua carteira de contratos de longo prazo, além de ter sido constituida a partir
de funcionarios da extinta Caixa Estadual e do proprio Banrisul, que trabalham na sede em
Porto Alegre e utilizam a rede de agéncias do banco estadual no interior para
operacionalizar seus programas, apesar da Agéncia comecar a criar alguns escritérios no
interior. Por outro lado, o Desenbahia, a Agéncia de Desenvolvimento da Bahia, conta
apenas com um escritdrio na capital, aliado ao fato do estado ndo contar mais com um
banco estadual o que dificulta a acdo da Agéncia no interior do estado como relatado pelo
presidente da Desenbahia e 1° vice-presidente da ABDE, Vladson Menezes, no 8° Encontro
Nacional das Agéncias de Fomento.

Dessa forma, as evidéncias t€ém apontado no sentido da acdo complementar entre as
Agéncias de Fomento com os Bancos Estaduais remanescentes. Ou seja, ndo parece haver
sobreposicdo de esforgos entre esses dois tipos de instituigdo e sim uma agdo
complementar, visto que as Agéncias de Fomento, por ndo contarem com uma rede ampla
como os bancos estaduais, se beneficiam de sua estrutura para alcancar mais facilmente

seus potenciais clientes.

4.3 Os BEs no marco regulatorio do sistema financeiro
Historicamente, os bancos estaduais usufruiram de algumas excepcionalidades

importantes frente as disposi¢cdes que regem o Sistema Financeiro Nacional. Em razdo de
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serem controlados por governos estaduais, elas foram na pratica diferenciadas dos bancos
privados principalmente em relacdo a forma como foram encaminhadas suas crises
financeiras. No entanto, desde meados da década de 80 vem ocorrendo uma série de
mudangas na regulagdo bancaria, reduzindo essa diferenca de tratamento, de forma que os
bancos publicos, em particular os estaduais, estdo cada vez mais submetidos ao mesmo
conjunto de regras que regulamentam a atividade dos demais bancos.

A crise que se abateu sobre os bancos estaduais nas décadas de 80 e 90, provocou a
criagdo de mecanismos de controle sobre essas instituigdes ¢ da relacdo destas com seus
controladores. Os sucessivos planos de recuperagdo (PAC, Proref, e outros) que resolviam
os problemas financeiros dessas instituigdes no curto prazo, tinham como deficiéncia nao
tratar dos problemas estruturais. As dividas dos estados e a capacidade dos governos
estaduais de utilizarem suas institui¢des financeiras estaduais como instrumentos para
reduzir a restricdo fiscal que estavam submetidos pelo governo federal, por sua vez,
comprometia a saude financeira dos BEs.

Assim, ja em 1986, sob o Plano Cruzado, na tentativa de coibir excessos na gestao
dessas instituigdes, foi incluida na lei do colarinho branco o artigo que caracteriza como
crime a realizagdo de empréstimo entre o banco e seu controlador ou entidade a ele
submetida. Regulamentada pela Resolugdo n°. 1.775 do CMN, foi estabelecido o prazo até
1994 para regularizacdo de empréstimos de bancos estaduais a seus governos € que,
posteriormente, foi estendido na esteira das renegociacdes das dividas estaduais. Em junho
de 1993, entdo sob o governo de Itamar Franco, foram editadas as Resolugdes do CMN n°.
1990 e 1995, que reafirmaram limites para novos empréstimos a controladores e proibiram
o socorro financeiro aos BEs por parte do Banco Central e do Tesouro Nacional. Por fim, a
vedagio de empréstimos aos controladores ¢ incluida na Lei de Responsabilidade Fiscal™
(LRF) de 2000, que em seu art. 36 reforca a proibicdo dos empréstimos das empresas
financeiras estatais aos seus controladores, procurando impedir a utilizacao dos BEs como
Banco Centrais por pressdo politica dos governos estaduais, o que até o momento vem se

mostrando eficiente.

> Conforme lei complementar n° 101, de 04.05,2000.
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Ao mesmo tempo em que foram sendo endurecidas as regras entre os BEs e seus
controladores, o Banco Central foi ganhando poder para enquadrar as instituigdes estaduais
dentro dos limites da politica econdmica federal. Assim, na crise financeira dessas
instituicdes em 1987, apos as eleigdes estaduais, o governo federal criou um instrumento
juridico capacitando o Banco Central a intervir nas institui¢des financeiras e assumir o
controle dessas. O Regime de Administragdo Especial Temporaria — RAET -, permitia a
intervencdo do Banco Central em instituicdes financeiras, porém sem paralisar suas
atividades, com o objetivo de sanear a institui¢io sob interven¢do’’. Essa medida teve
grande impacto politico, num cendrio em que os estados ndo cogitavam a possibilidade de
intervengao nos bancos estaduais, principalmente em estados com grande peso politico e
financeiro, como o Rio de Janeiro e Minas Gerais. Porém, diante da gravidade da crise
financeira dos BEs, o governo federal bancou a intervencdo mesmo diante da pressdo
politica que os estados exerceram, significando uma inflexdo nas relagdes entre os governos
estaduais e federal sobre a questao dos bancos estaduais.

O Banco Central também ganhou forga com a MP n°. 1.182°’, de 17.11.1995, que
lhe concedeu poderes de requerer aos controladores de instituicdes financeiras medidas
preventivas, mediante a exigéncia da capitalizacdo da institui¢do, da transferéncia do
controle acionario da sociedade, ou ainda, da reorganizagdo societaria mediante
incorporacdo, fusdo ou cisdo da instituicdo. A medida proviséria também estendeu a
responsabilidade solidaria, incluindo como responsavel pela mé gestdo da empresa, além
dos administradores os controladores da instituigao.

Por outro lado, o pais aderiu aos Acordos de Basiléia que buscavam sistematizar
regras e orientacdes a nivel internacional para alcancar uma maior regulagdo dos mercados
financeiros diante da crescente integracdo entre os sistemas financeiros internacionais. O
objetivo central dos acordos seria reduzir a ocorréncia de crises, que vinham crescendo
diante da répida internacionalizagdo das finangas internacionais ¢ da crescente onda de
inovacdes em produtos financeiros, dos quais muitos ancorados na volatilidade dos

mercados especulativos de derivativos. As recomendagdes de Basiléia, foram incorporadas

55 Conforme decreto-lei n°® 2.321, de 25.02.1987

% No ano da criagdo do RAET, 1987, este foi decretado nos bancos estaduais: Banerj, Baneb, BEC e Crédito
Real de Minas Gerais

37 Ultima reedi¢io da MP, sob n° 1.470, de 29.08.1996
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a legislacio pela Resolucio do CMN®, prevendo normas prudenciais que exigiram
aumento dos requisitos de capital e patrimdnio liquido para funcionamento das institui¢des
financeiras (Siqueira, 2004). Isso significou a exigéncia das instituicdes bancarias, inclusive
dos bancos estaduais, aportarem capital para se adequarem aos limites exigidos pelo
acordo.

Outra norma provincial relevante foi a substitui¢do do tradicional limite fixo de
endividamento por limites a operacdes ativas ponderadas pelo risco, para avaliar a
alavancagem operacional, o que obrigou as instituicdes a manterem um patrimonio liquido
ajustado (PLA) de no minimo igual a 11% (Siqueira, 2004). Com isso, os BEs ficaram
impossibilitados de manter altas propor¢des de empréstimos a poucos tomadores, pois nao
se manteriam em um patamar de risco adequado. Foram também incorporados os vinte e
cinco principios de supervisdo bancaria do Comité de Basiléia divulgado em setembro de
1997. Em relagdo ao risco de crédito, tem destaque o estabelecimento de critérios para a
adequada provisdo de devedores duvidosos; ao risco operacional, a exigéncia de
profissionalizacdo da administracdo, além da necessidade de haver controles internos e
auditorias internas e externas, como mecanismos de controle. Em relagdo ao risco de
mercado foram estabelecidas regras de diversificacdo de ativos e limites operacionais
administrados por modelos de gerenciamento de risco, de forma a minimizar a
possibilidade de descasamento entre ativos e passivos.

Dessa forma, a crise financeira que atingiu o conjunto dos bancos estaduais,
propiciou a cria¢ao de instrumentos de controle para coibir operagdes financeiras de risco,
principalmente, o excesso de operagdes concentradas com seus controladores ou por
entidades por eles controladas. Contudo, o processo de mudancga nas relagdes dos bancos
estaduais e seus controladores se deu, como ja analisado, de forma cadtica, ora com o
governo federal endurecendo com os estados, ora aliviando as restrigdes impostas, em razao
da crise financeira iniciada nos anos 80 e aprofundada com a gradativa reducao das receitas
tributarias dos estados, cada vez mais concentradas na esfera federal. Porém, o conjunto de
mudangas realizadas na legislagdo foram apontando no sentido de reduzir a exposicao dos
bancos estaduais a seus controladores, tanto nas sistematicas Resolu¢cdoes do CMN em

diferentes governos federais, como na reafirmacdo da proibicdo presente na LRF, que

¥ Conforme Resolugio CMN n° 2.099, de 17.08.1994.
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mostrou a convergéncia politica formada em estabelecer limites ao controle politico dos
bancos estaduais por seus governos.

Por sua vez, o Banco Central passou a ter gradualmente mais autonomia em relagao
as atividades de preservacdo da estabilidade do sistema financeiro. Entre outras medidas,
adquiriu poderes especiais para intervencao através do RAET, teve sua posicao reforgada
com a incorporacdo do pais aos Acordos de Basiléia que estabeleceram normas
internacionais de enquadramento da atividade financeira, visando garantir a solvéncia das
instituicdes e do sistema financeiro com um todo. Ou seja, o conjunto de normas legais e a
adocdo dos Acordos de Basiléia, impos limites na relagdo controlado e controlador,
ajudando a disciplinar e profissionalizar a gestao dos bancos estaduais.

Em resumo, o Proes alterou profundamente o quadro das instituicdes publicas
estaduais. Seu objetivo de reduzir a atuagao do setor publico estadual no sistema financeiro
foi muito bem sucedido, liquidando, privatizando e transformando antigos bancos em
agéncias de fomento. Estas na pratica tornaram-se instituigdes complementares aos BEs,
onde eles sobreviveram. Em contrapartida a todo esse movimento, a participacdo dos
bancos estrangeiros e privados nacionais no sistema financeiro nacional se ampliou.
Concomitantemente, a regulacdo do sistema financeiro nacional sofreu importantes
inovagoes, tendo os BEs sido submetidos a ela de forma mais efetiva. Legislagdes e
acordos como Raet, LRF e Acordos de Basiléia, municiam o Banco Central de importantes
instrumentos para eliminar a possibilidade das institui¢des financeiras estaduais voltarem a

ser utilizadas como prolongamento do tesouro estadual.
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5. A controvérsia sobre os BEs e o caso do Banrisul

Neste capitulo, procura-se resgatar, dentro do cendrio de dominio do discurso
neoliberal em relagdo ao papel do estado na década de 1990, a controvérsia sobre a
importancia dos BEs no processo de desenvolvimento nacional. A seguir, destaca-se um
ponto doutrinario recorrente nesse debate — a hipdtese convencional de que uma instituicao
bancaria sob controle estatal, em particular estadual, tende a ser ineficiente — para
questionamento a luz da experiéncia concreta oferecida pelo Banrisul: um dos poucos
bancos estatais remanescentes do ajuste do Proes, inserido num mercado regional de
relativa importancia. Para tanto, focaliza-se inicialmente a evolucdo dos principais
indicadores do banco, visando retratar sua travessia desde a pior crise ja enfrentada até a
atual situacdo financeira relativamente boa em que ele se encontra atualmente. Com o
objetivo de caracterizar sua posicao relativa Sistema Financeiro Nacional, compara-se
entdo a evolucao de indicadores contabil-financeiros do Banrisul com a de uma amostra de
bancos, particularizando-se a oferta de crédito imobilidrio e rural. Por fim, realiza-se um
levantamento da alocagdo do crédito dos bancos por regido para avaliar a importancia

relativa dos BEs no conjunto do Sistema Financeiro Nacional.

5.1 Debate teorico-doutrindario sobre os BEs

A controvérsia sobre a presenca direta do Estado como provedor direto de crédito e
servigos nos mercados financeiros ¢ antiga e diversificada, exigindo uma contextualizacdo a
cada momento em que ela se manifesta. O caso dos bancos publicos estaduais no Brasil,
aqui examinado, passou por uma etapa decisiva na década de noventa, quando ganhou forga
o debate sobre o modelo de desenvolvimento que o estado brasileiro deveria seguir diante
da crise prolongada da economia desde o esgotamento do padrao de crescimento do pds-
segunda guerra.

Nesse debate de fundo se contrapuseram duas posi¢des sobre o papel que o estado
deveria ocupar e desempenhar na economia. A critica central ao estado desenvolvimentista
era (e ¢) fundada na antiga tese liberal sobre a necessidade de haver um estado minimo
atuando em economias capitalistas, que se restringisse a terrenos considerados basicos da

sociedade como educagdo, satde e seguranga publica e atividades com possibilidade de
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gerarem lucro econdmico fossem operadas pela iniciativa privada, que teria maior
competéncia para geri-las.

Essa nova investida das idéias liberais recebeu uma forma de receituario no
encontro que ficou conhecido como “Consenso de Washington” e definiu um conjunto de
reformas econdmicas que passaram a ser chamadas de politicas neoliberais. Esse
“consenso” propunha a reestruturacdo dos Estados Nacionais através de um amplo processo
de privatizagdo de empresas e servigos até entdo administrados pelo estado, adogdo de
politicas monetarias ortodoxas para garantir a estabilizacdo monetédria, acabar com o
“populismo monetario” e garantir a maxima liberalizagdo financeira e de capitais, para
permitir a livre circulagdo dos capitais na busca de investimentos rentaveis.

Como analisado em Fiori (1999), a crise da economia brasileira, que na visdo
liberal foi motivada pelo anos de “populismo macroecondmico”, principalmente, no regime
militar e acdo de agentes econdmicos rent seekings, em conjunto com a nova investida
internacional da ideologia liberal, permitiu a hegemonia do pensamento neoliberal na
década de 1990 no Brasil. O resultado para economia nacional foi & combinacdo de politica
econOmica ortodoxa, liberalizagdo financeira e de capitais, com a retirada do estado através
de um amplo processo de privatizagdo e concessao de servigos publicos a iniciativa privada.

Esse embate politico-econdmico ndo se processou de forma linear ¢ homogénea,
pelo contrario, o amplo leque de interesses envolvidos nas privatizagdes ou nas reformas
institucionais mobilizaram setores empresarias, sociais, e de trabalhadores além ¢ claro do
governo federal e do Congresso Nacional. Esse processo contraditorio gerou tensio
politica, que em grande medida, era definido ndo pela concepcao de estado subjacente as
propostas de reformas, e sim pelo trago fisiolégico do parlamento e da capacidade do
governo federal atender a esses interesses. Assim, o processo de discussdo do futuro dos
bancos estaduais obedece a esse processo geral a que estava submetida a agenda politica e
econdmica do pais, em que ¢ questionada a competéncia do estado em participar do sistema
financeiro. O debate sobre qual destino deveria ser dado aos bancos estaduais engloba,
além dos argumentos de natureza geral, os especificos encontrados na literatura sobre o
assunto.

A literatura sobre o sistema financeiro estadual abriga uma controvérsia que guarda

correspondéncia com a clivagem anterior. Aqui, especificamente, também podem ser
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identificadas duas visoes a respeito das razdes que explicam a crise que os bancos estaduais
atravessaram entre as décadas de 1980-90, que poderemos chamar de “visdo oficial” e
“visdo desenvolvimentista”.

A visdo oficial a época, que norteou a agdo do governo Fernando Henrique (FHC)
na busca da consolidacao do Plano Real, estruturou as criticas aos bancos estaduais em
quatro eixos fundamentais, a saber: fonte de desequilibrio macroecondmico, interferéncia
politica, indefinicdo de objetivos e problemas de ineficiéncia de gestao.

A respeito da critica de desequilibrio macroecondmico Fraga e Werlang (1993)
sustentavam que os governos estaduais ndo tinham compromisso com o equilibrio das
contas do tesouro estadual, argumentando que a relacdo entre os governos estaduais € o
governo federal era um “jogo ndo cooperativo”, onde o primeiro procurava realizar o maior
déficit possivel porque sabia que seria diluido pelo conjunto dos estados da federagdo ao
ser financiado pelo governo federal. Isso incentivaria todos os governos estaduais a agirem
de forma similar. Esse mecanismo se concretizava através da acao dos bancos estaduais que
geravam passivos a descoberto ao financiar a divida estadual que posteriormente seria
financiada pelo governo federal. Conforme Fraga e Werlang (1993, pg. 266-7):

“...0s bancos oficiais sdo geradores potenciais de passivos a descoberto....Dessa forma,

podem emitir moeda (num conceito amplo) de forma praticamente ilimitada, sem o controle

do Banco Central ou do Tesouro Nacional. A variacdo liquida desse agregado monetario
amplo corresponde a um déficit fiscal que ¢ absorvido pela Unido. Logo se vé que os
bancos oficiais ndo s6 geram déficits, mas também os transmitem ao governo federal.”

Essa critica também foi elaborada a partir do conceito conhecido como o fenémeno
da “restricdo orgamentaria fraca”, que, conforme Rangel (2003), no caso brasileiro, ¢
identificado nos casos em que o governo federal socorre financeiramente os governos
estaduais e, assim, garante um “seguro de solvéncia” para o sistema financeiro estadual em
suas crises financeiras. Essa acdo de socorro, que em principio tem como objetivo sanear
uma situacdo de emergéncia, incentiva a ocorréncia de um comportamento
sistematicamente irresponsavel por parte dos governos estaduais, pois sabem que, no limite,
serdo amparados financeiramente pelo governo federal. Assim, os bancos estaduais eram
utilizados por seus governos estaduais como instrumentos de ampliagdo de sua capacidade

de financiamento, ¢ ao fazer isso provocavam desequilibrios na gestdo da politica

macroecondmica, por serem resgatados financeiramente pelo governo federal. Dessa forma,
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pressionavam a gestao da politica monetaria, que sancionava o desequilibrio via emissao de
moeda.

Portanto, os bancos estaduais eram considerados, pela visdo dominante, institui¢des
incompativeis com a forma¢ao de um arranjo fiscal equilibrado, pois com eles os governos
estaduais seriam capazes de ampliar seus gastos correntes e, posteriormente, repassar a
conta ao governo federal, quando a crise financeira fosse exposta nos prejuizos desses
bancos. Dito de outra forma, os bancos estaduais eram um entrave para a realizagdo do
ajuste macroecondmico das contas publicas da economia brasileira.

Por outro lado, a crise do sistema financeiro estadual, na visdo dominante, também
tinha uma natureza politica. Segundo Ness (2000), os bancos estaduais, que eram geridos
por critérios politicos e sociais, raramente tinham mostrado capacidade para garantir sua
viabilidade financeira, sendo administrados sem compromisso € preocupagdo com a sua
rentabilidade. Para Fraga e Werlang (1993), a questao da interferéncia politica se introduz,
principalmente, pelo problema do “horizonte curto de decisdo”, visto que a diretoria tem
mandato limitado - em geral de 4 anos. Dada essas circunstancias, a diretoria tem incentivo
a realizar operacdes de crédito com perfil de retorno e risco mais alto, isto porque, como
sua gestdo serd analisada ao fim do mandato pelo volume de crédito concedido, essas
operagoes de risco, no curto prazo, podem influir positivamente na avaliagdo financeira da
gestdo, apesar de, no longo prazo, poderem vir a ser, com mais probabilidade, um grande
prejuizo ao banco™.

Segundo Salviano Junior (2004), existe uma indefinicdo de objetivos por parte dos
bancos estaduais, que nao tem claro seu papel, ou seja, ndo sabem se devem atuar como
entes privados ou publicos. Isto provoca uma “crise de identidade” nessas instituicdes que
ndo conseguem exercer de forma adequada nenhum dos dois papéis, o publico ou o
privado, e provoca indefinigdes quanto as estratégias que essas empresas devem adotar,

ficando sempre em aberto se devem buscar maximizar o lucro ou o beneficio social. Nesta

> Este argumento ltimo argumento de Fraga e Werlang (1993) esta baseado na teoria da sele¢do adversa
para mercados financeiros, que trata de problemas de informacao assimétrica antes que ocorra a operagdo de
crédito. A teoria prediz que os tomadores com projetos de investimento de alto risco sdo os mais dispostos a
tomar financiamento e pagar uma taxa de juros mais alta, porque se o empreendimento der certo eles terdo um
retorno muito elevado, por outro lado, a probabilidade do empreendimento ndo dar certo ¢ mais alta, de forma
que o risco do banco selecionar projetos ruins (sele¢do adversa) é maior ao exigir taxas de retorno mais
elevadas. Dessa forma, o horizonte curto de decisdo condicionaria os bancos estaduais a negligenciarem os
riscos de selegdo adversa para garantir uma boa avaliagdo da gestao.
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mesma linha de pensamento identifica-se o representante do Banco Mundial, Papageorgiou
(1992), expressando sua opinido em Semindrio Internacional, promovido pelo Banco
Central sobre os Bancos estaduais, argumentando que a atividade bancaria deve ser
encarada assim como outra qualquer atividade econdmica, em que as empresas devem
buscar ser competitivas e para isso precisam ser eficientes, o que sé se alcanga quando as
empresas buscam maximizar o lucro.

A quarta critica baseia-se nos problemas de gestdo econOmica — ou problemas
microeconomicos — que, segundo Salviano Junior(2004), sdo praticas administrativas
inadequadas, englobando os empréstimos aos controladores, onde na década de 80 e 90 os
créditos dos bancos estaduais se concentraram, em média mais do que 60% do total, para os
governos estaduais e suas empresas. E a concessdo de crédito em desacordo com a boa
técnica bancaria, verificando-se empréstimos e renovagdes a empresas que nao possuiam
condigdes econOmicas de solvéncia, que sdo realizados por critérios politicos ou por
incompeténcia na analise de crédito.

Assim, o conjunto desses argumentos instrumentalizou o discurso do governo
federal para dar inicio ao processo de privatizacdo e liquidagdo dos bancos estaduais,
principal op¢ao politica do governo FHC para a crise dessas entidades estaduais. Em menor
escala, resultado da pressdao dos governos estaduais e suas bancadas federais no Congresso
Nacional, foi aberta a possibilidade de reestruturacdo dos bancos estaduais, porém essa
possibilidade estaria condicionada ao aporte de 50% do total dos recursos necessarios para
recuperagdo dessas entidades pelos respectivos entes estaduais, o que praticamente
inviabilizou a alternativa visto que os governos estaduais estavam enfrentando sérias
dificuldades financeiras.

Em oposicdo a visdo oficial, a visdo desenvolvimentista identifica cinco argumentos
principais na defesa dos bancos estaduais como instrumentos funcionais no auxilio do
desenvolvimento econdmico regional. O primeiro diz respeito a interpretagdao da crise dos
bancos estaduais, inserida na crise dos anos 80 e 90 do estado desenvolvimentista
brasileiro. O segundo, por sua vez, aponta a incapacidade do estado brasileiro e da
iniciativa privada de criar funding no volume necessario para o desenvolvimento
econdmico, o que pode ser coberto pela acdo dos bancos publicos, entre estes, os bancos

estaduais. A terceira diz respeito a influéncia que os bancos estaduais teriam para inibir a

59



concentragdo bancaria, a quarta defende que as institui¢cdes estaduais sdo balizadores para a
formagdo das taxas de juros nas operagdes de crédito junto com os bancos federais e a
quinta que essas instituigdes sdo fatores de desconcentracdo econdmica e financeira
regional.

A crise dos bancos estaduais, segundo Lopreato (2004), foi decorréncia da faléncia
do padrao de desenvolvimento do estado brasileiro e, em particular, dos seus respectivos
governos estaduais com a interrup¢ao do fluxo de recursos provenientes de financiamento
externo motivado pela mudancga brusca nas condi¢des internacionais e dos desdobramentos
nas condigdes nacionais ao final da década de 70 e inicio de 80. Os choques dos juros
americanos transformou-se em um fator de instabilidade para os paises periféricos que
passaram a ter graves problemas para fechar sua conta de transagdes correntes. A situacao
se agravou com a declaragdo de moratéria do México em 1982, o que fez serem suspensas
as linhas de crédito para esses paises. Diante do quadro de esgotamento das condigdes de
financiamento dos governos estaduais e sem perspectivas de medidas que o alterassem de
forma a dar novas bases para o financiamento publico, os bancos estaduais passaram a
exercer o papel de principais financiadores dos governos estaduais, através do
carregamento dos titulos da divida publica e das operagdes triangulares — empréstimos
ponte entre bancos estaduais-empresas publicas-governos estaduais. Dessa maneira, conclui

Lopreato (2004):

“E dificil entender a realidade dos BE’s de uma otica exclusivamente privada e a partir dai
fazer inferéncias sobre incompeténcia € ma administragdo. Nao se pode ignorar que varias
institui¢des estiveram longe de ser exemplo de eficiéncia administrativa e ndo ficaram

7

imunes a operagdes duvidosas ou mesmo fraudulentas. Entretanto é simplismo demais
privilegiar a corrupg¢do ¢ a ma geréncia para explicar a situagdo dos BE’s deixando em
segundo plano o envolvimento com o setor publico.” Pg. 130

O segundo argumento busca mostrar que a baixa capacidade de geragdo de funding
da economia brasileira que ndo conta com fontes adequadas para este fim, insuficiente pelas
vias da tributacdo e da acdo da iniciativa privada, precisa ser completada pela acdo dos
bancos publicos para garantir que nao haja privacdo de crédito. Assim, para Costa (2000),
os bancos publicos sdo instrumentos de criagdo de funding para a economia, auxiliando a
acdo do governo que conta com recursos escassos. Dessa forma os bancos publicos, ao
captarem recursos no mercado financeiro através de sua a¢do comercial sdo capazes de

gerar fundos que ndo seriam arregimentados sendo pela via da acdo estatal através da
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imposicao do aumento dos impostos para sua realizagdo. Ou seja, os bancos publicos sdao
capazes de gerar um volume extra de funding para atividades importantes como agricultura,
habita¢do, infra-estrutura e desenvolvimento regional, complementando a a¢ao limitada do
estado sem que este tenha que recorrer a novas fontes de financiamento fiscais ou
parafiscais.

Mas, para que os bancos publicos possam assumir a condi¢do de provedores de
funding complementar a agdo estatal ¢ necessario que sejam empresas economicamente
viaveis, capazes de operar na atividade bancéria tradicional de varejo obtendo lucro
comercial que lhes garanta condi¢des financeiras para direcionar parte desses recursos ao
financiamento das atividades sociais menos atraentes do ponto de vista da rentabilidade e,
que por essa razdo, ndo sao priorizadas pela iniciativa privada.

O terceiro argumento aponta para um limite ao processo de concentragdo bancaria
que ocorre ao longo da historia do Sistema Financeiro Nacional, em que os Bancos
Estaduais junto com os Federais representariam uma barreira ao processo de fusdes e
aquisi¢des que vem se acentuando na economia brasileira, assim como, internacionalmente.
Os BEs representariam um freio ao processo de concentracdo comandada pelos principais
grupos financeiros privados, contra-balancando a tendéncia histdrica do setor.

O quarto argumento sustenta que, a atuagdo dos bancos estaduais, junto com os
publicos federais, na oferta de crédito comercial com taxas inferiores a que sdo praticadas
na média do sistema de bancos privados obriga estes a ter que trabalhar com um parametro
na formagdo das taxas de suas operagdes, que ndo podem se afastar muito das praticadas
pelos bancos publicos pelo risco da perda de fatias de mercado. Os bancos publicos seriam
os formadores das taxas de juros praticadas nos empréstimos, atuando contra a formagao de
cartéis ou acordos espurios.

Por fim, o quinto argumento sustenta que os bancos estaduais tem importante papel
no processo de desconcentracdo econOmica e financeira através do financiamento de
pequenos e médios empresarios e produtores rurais e levando crédito as localidades mais
distantes, onde a atividade econdmica mostra-se incipiente, necessitando a a¢do dirigida do
estado para garantir o desenvolvimento econdmico, conforme ressalta Ozias Monteiro
Rodrigues presidente da Associagdao Brasileira de Bancos Comerciais Estaduais (Asbace)

em depoimento no Seminario do Banco Central realizado em 1992.
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Dessa forma, a visdo desenvolvimentista busca mostrar que a débacle dos bancos
estaduais ocorre, principalmente, em fun¢do da crise em que o estado desenvolvimentista
brasileiro mergulhou a partir da década de 80 com a reversdo do ciclo de liquidez
internacional até entdo existente, contrapondo-se a interpretacdo oficial, na qual os bancos
estaduais sdao vistos como instituicdes de problemas cronicos intrinsecos a sua natureza de
empresa financeira publica, como a ma gestdo e horizonte curto de decisdo. Por outro lado,
a visdo oficial sustenta que os bancos estaduais eram um entrave para a estabilizacio
econdmica ao ampliarem a capacidade de financiamento dos governos estaduais que por
fim seriam socorridos pelo governo federal ampliando seu déficit fiscal. No contraponto a
essa visdo, os desenvolvimentista sustentam principalmente, que, pelas condi¢des
insuficientes de geracdo de funding pelo estado brasileiro, a acdo dos bancos publicos se
impde como mecanismo alternativo de financiamento sem necessidade de recorrer ao
aumento da tributagao.

As secdes seguintes procuram contrastar a experiéncia concreta do Banrisul apds
sua reestruturagdo de 1998-99 com a tese da ineficiéncia inerente dos bancos publicos, que

de certa forma sintetiza a critica liberal a existéncia dessas institui¢des.

5.2 O Banrisul no periodo pos-Real

A crise das finangas estaduais a partir da década 1980 cobrou seu preco em termos
de satde financeira do Banrisul, que teve mais recentemente de recorrer ao Proes ®. No
processo de recuperagdo patrimonial e financeira, o banco recebeu uma inje¢do de R$ 1,4
bilhdes (valores historicos de 1998) destinado a sua capitalizagio °'. Desse montante, o
governo federal desembolsou R$ 704,5 milhdes através do Proes — para serem pagos em 30

anos a juros de 6% a.a., com prestagdes e saldo calculado pela tabela Price — enquanto o

% O Banco do Estado do Rio Grande do Sul, o Banrisul, foi inaugurado em 28 de agosto de 1928, pelo
decreto n° 18374, no governo estadual de Getilio Vargas. A principal motiva¢do para sua criacdo estava
vinculada a reivindicac@o dos produtores rurais e pecuaristas do estado por crédito. O estatuto do banco criado
pelo decreto n° 4.139, de 6 de setembro de 1928, identificaram como objeto de atuacdo as operagdes de
crédito a producdo agricola e pecudria, assim como a manutencdo de uma carteira hipotecaria e outra
econdmica. A partir dessa base o Banrisul cresceu, diversificou seus negdcios, ampliando sua atuagdo com as
carteiras comercial e industrial, se consolidando como um dos principais bancos comerciais do pais.

' O Proes para o RGS alcangou a quantia de R$ 2,380 bilhdes. O governo aplicou R$ 1,423 bilhdo para
aquisi¢do, pelo estado, da Carteira de Créditos Hipotecarios e dos créditos do Fundo de Compensacdes de
Variagdes Salariais da Caixa Econdmica Estadual (CEE), que apds seriam repassadas a CEF. Foram, ainda,
aplicados R$ 835 milhdes na capitalizagdo do Banrisul e R$ 122 milhdes para fortalecimento da Caixa
Estadual - Agéncia de Desenvolvimento.
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governo estadual aportou como contrapartida R$ 695,4 milhdes. Deste total assumido pelo
governo estadual, R$ 11 milhdes foram integralizados por recursos proprios; o restante
correspondeu a assun¢do das dividas do Banrisul. Foram assumidas pelo Estado as dividas
junto a Fundagdo Banrisul, que totalizavam R$ 521,3 — a serem pagos em 30 anos com
juros de 6% a.a. e correcao pelo IGP-DI — e as dividas do banco junto ao BNDES e Finame,
no montante de R$ 163 milhdes — ao custo de TJLP mais 8% ao ano, no prazo de 5 anos.

A condigdo para o governo federal envolver-se na recuperacdo financeira do
Banrisul, seguindo a diretriz do Proes, foi a implementag¢do de uma reforma administrativa-
operacional. Essa reestruturagdo envolveu a reorganizagdo da Dire¢do Geral, dos
Departamentos e das Superintendéncias; ao mesmo tempo foi introduzido um novo modelo
de gestdo, a partir do Programa de Mobilizacdo para a Gestdo Estratégica (PMGE).
Também foi redimensionada a rede de agéncias em razdo da incorporacdo das agéncias da
extinta Caixa Econdmica Estadual e a ado¢dao do Plano de Demissdes Voluntarias (PDV),
que no periodo entre 1995 e 1999 reduziu em 1.484 o niimero total de funcionarios.

Para evidenciar a evolugdo patrimonial do Banrisul, observando os eventos
econdmicos que se desdobraram em mudangas em sua estrutura, focalizam-se os principais
indicadores contabeis no periodo. Como afirma a literatura convencional, os bancos
estaduais sdo ineficientes e por isso o melhor solugdo para eles € a privatizacao: “State
banks...They required repeated bailouts, hat poor opernting ratios, and dismal efficiency”,
conforme sustentam Beck, Crivelli e Summerhill (2003, p.24). O objetivo da andlise
empreendida a seguir é colocar em questdo essa hipotese a luz da experiéncia do Banrisul,
pelo fato de ja haver transcorrido mais de meia década de seu programa de recuperacao e

por tratar-se de um dos raros grandes bancos estaduais remanescentes do periodo anterior.

5.2.1 Ativo Total
A evolucdo dos Ativos do Banrisul pode ser vista no grafico 3 a seguir:
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Grafico 3 - Evolucao do Ativo Total Banrisul
em R$ bilhdes
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Fonte: Banco Central. Elaboragdo Autor

O crescimento quase constante dos ativos até o ano de 1998 decorreu do Banrisul
conter em seu patrimonio os titulos mobiliarios do estado do Rio Grande do Sul, por cujo
gerenciamento e renovacao era responsavel. De 1998 para 1999 esse agregado foi reduzido
em 58%, passando de R$ 14.960 milhoes para R$ 6.244 milhdes. A causa dessa queda foi
um evento extra-bancario: a retirada do Banrisul dos Titulos da Divida Mobilidria do
Estado do Rio Grande do Sul. Essa retirada deveu-se justamente a renegociacao da divida
estadual, que foi consolidada como divida fundada, em condi¢des de rolagem mais
adequadas e assumidas pelo devedor dos titulos, o governo estadual. A carteira mobilidria
do banco foi reduzida de um montante aproximado de R$ 12,1 bilhdes em titulos publicos,
em 1998, para cerca de R$ 2,9 bilhdes, em 1999, o que explica quase a totalidade da
principal variacao patrimonial experimentada pelo Banrisul no periodo em foco.

A partir de 1999, apos esse evento, verifica-se um crescimento continuo do ativo
total do Banco, que combina duas frentes de expansdo. De um lado constata-se a expansao
da atividade crediticia, marcada por certa pulverizagao de recursos entre pequenos ¢ médios
correntistas; trata-se do crédito pessoal e, em menor escala, de crédito as empresas. De
outro, essa expansao decorre do maior volume de recursos destinados a aplicagdo segura e
rentavel em titulos publicos federais. Estes, em razdo da politica de juros altos dos
governos federais — FHC e Lula -, constituem uma alternativa atraente ao combinar alto

rendimento e baixo risco.
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5.2.2 Patriménio Liquido
A analise do Patrimdnio Liquido (PL) fornece informagdes um pouco mais precisas

sobre a situacdo do Banco. Os primeiros anos do Plano Real combinam o auge da crise dos
BEs com seu processo de reestruturacdo; ¢ quando o Banrisul vé seu PL ser
consistentemente reduzido. Por tras disse resultado encontra-se a mudanga nas regras de
provisionamento de prejuizos, pelas quais os bancos tiveram que passar a lancar
empréstimos com mais de trés meses de atraso em Créditos em Liquidacdo Duvidosa e

posteriormente lan¢d-los como prejuizos.

Grafico 4 - Evolugao do Patriménio Liquido Banrisul
em R$ milhdes
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Fonte: Banco Central. Elaboragdo Autor

Ocorre que era pratica relativamente comum entre os bancos publicos — assim como
alguns privados — renovar constantemente uma parcela dos empréstimos vencidos e deixar
de reconhecé-los como prejuizo. Com a imposi¢do da mudanca, as contas do Banrisul
passaram a refletir mais de perto sua verdadeira situacdao patrimonial. Dai para frente, o
Banrisul adotou uma metodologia de analise de crédito mais criteriosa, além de pulverizar o
crédito como estratégia para reduzir risco de grandes prejuizos concentrados em poucas
operacoes.

Dessa forma, a partir de 1998, o Patrimdnio Liquido do Banrisul passa a crescer
continuamente ano ap6s ano e de maneira sustentada, potencializando a a¢cdo do banco pelo
volume de recursos proprios crescente, assim como pelo fortalecimento da imagem da

institui¢do junto ao mercado, aos seus acionistas e correntistas. O ritmo de crescimento
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nominal do Patrimonio Liquido, em 2004 e 2005, em relacdo aos anos anteriores, foi de
28,1% e 11,4%, respectivamente, evidenciando a recuperacdo patrimonial do Banrisul no

ultimo periodo.

5.2.3 Resultado: o Lucro Liquido
Nesse periodo o lucro liquido do Banrisul, que nos dd uma idéia da viabilidade

econdmico-financeira da institui¢do, apresenta uma relativa instabilidade nos trés primeiros
anos da série (grafico 5). Em 1996 ¢ 1997, especialmente, o Banco apresenta prejuizos que

diminuem seu patrimonio liquido.

Grafico 5 - Evolugao do Lucro Liquido Banrisul
em milhdes R$
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Fonte: Banco Central. Elaboragdo Autor

A partir de 1998 o Banrisul passa a apresentar lucros sistematicamente. Essa
trajetoria positiva se fortalece principalmente a partir de 2000, quando esses lucros
alcangam valores relativamente expressivos, mostrando que a recuperagdo econdmico-
financeira da institui¢ao se consolidou. Tal recuperagdo, inclusive, permitiu a instituigao
investir em sua modernizagdo, principalmente em tecnologia. Nos ultimos dois anos, 2004
e 2005, o crescimento nominal do lucro liquido em relacdo aos anos anteriores foi de
14,23% e 16,06%, respectivamente, acompanhando a recuperagdo dos demais indicadores

contabelis.

66



5.2.4 Depositos Totais
Esta andlise mostra como o Banrisul tem evoluido na captagdo de recursos junto ao

publico, através de depdsitos a vista, poupanga, depositos a prazo, etc, que sao 0s recursos
utilizados pela institui¢do para realizagdo da intermedia¢do financeira. O Banrisul vem
consolidando sua captagdo de recursos junto ao publico tanto pela expansado fisica de sua
rede de agéncias, como pela diversificagdo de produtos a disposicdo dos clientes para

aplicagdes.
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Grafico 6 - Evolugao Depésito Total Banrisul
em milhdes R$
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Fonte: Banco Central. Elaboragdo Autor

A captacdo ¢ liderada pela modalidade do deposito a prazo, que representou 47%
das captacdes em 2005, enquanto os depositos de poupancga e a vista alcangaram o total de
40% e 11%, respectivamente, no mesmo ano. No ultimo ano, 2005, o crescimento de
16,23% no total do volume de depositos em relagdo ao periodo anterior mostra a evolugao

positiva do banco nessa area.

5.2.5 Despesas administrativas: agéncias e funciondrios
Estes dois elementos estdo relacionados a politica de expansdao do Banco, pois

quanto mais agressiva, mais intenso ¢ o crescimento do numero de agéncias e funcionarios.

Tabela 6 — Relagao entre Funcionarios e Agéncias do Banrisul
dez/95[ dez/96| dez/97[ dez/98] dez/99] dez/00[ dez/01] dez/02[ dez/03] dez/04] dez/05

Agéncias 314 317 394 372 369 359 354 372 380 386 | 401

Funcionarios | 9.183 | 8.988 | 8.529 | 8.011 | 7.699 | 8.330 | 8.040 | 8.433 | 8.648 | 8.624 | 8.535

Agencias /

R 29,25128,35| 21,65 21,53 ] 20,86 | 23,20 | 22,71 | 22,67 | 22,76 | 22,34 | 21,28
Funcionarios

Fonte: Banco Central — informac6es cadastrais
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A evolucdo do numero de agéncias num primeiro momento, de 1996 a 1997 ¢
explicada, sobretudo, pela absor¢do da Caixa Econdmica Estadual e suas agéncias pelo
Banrisul, que foi transformada em Agéncia de Fomento no processo de reestruturagcdo do
sistema financeiro estadual. Apds esse periodo, entre 1998 e 2001, verifica-se uma redugao
no numero de agéncias, em um processo de redimensionamento da rede, visando reduzir
custos através da eliminacdo de agéncias que atendiam pontos ja cobertos pela antiga rede
do banco. Apos esse ajuste, a partir de 2002, o Banrisul volta a apresentar um crescimento
na rede de agéncias, buscando consolidar sua posicdo de maior banco do estado do RGS e
nao perder espago para a concorréncia.

Por sua vez, o nimero de funciondarios sofreu forte reducao no periodo 1995 a 1999,
principalmente pela falta de abertura de concurso e a preparagdo para privatizagdo do
Banco, conforme protocolo firmado entre o Governo Britto (1995/98) e o Governo FHC.
Porém, a mudanga de governo estadual em 1999 modificou a perspectiva do Banco, que
deixou de ser tratado como um ativo negocidvel, e voltou a ser pensado como um banco
publico dentro da estratégia de desenvolvimento estadual. Assim, houve abertura de
concurso publico com a perspectiva da renovacdo do quadro funcional. Contudo, vem
ocorrendo reducao no total de funcionarios, resultado sobretudo da politica de investimento
em tecnologia que, somente no Ultimo ano, consumiu um total de recursos de RS 147,7
milhdes, o equivalente aproximado a 1/3 do gasto com pessoal.

Finalmente, a relagdo entre o nimero de funcionarios € o de agéncias vem se
reduzindo sistematicamente desde 2000, porém como salientado, por uma explicacao
diferente entre os periodo de 1995 a 1999 e de 2000 a 2005. No primeiro periodo, essa
reducdo pode ser explicada pelo incremento do nimero de agéncias advindas da absorcao
da Caixa Economica Estadual e do PDV buscando preparar o Banrisul para a futura
privatizagdo. Ja no segundo, ocorre uma recomposi¢do do quadro funcional até 2003 mas
que volta apresentar reducdo depois disso em razao dos investimentos em tecnologia que

vem sendo realizado pelo Banrisul no tltimo periodo.
5.3 Banrisul x Outros Bancos: rentabilidade e solidez

Neste item, € nos proximos, realizaremos uma analise comparativa entre o Banrisul

e um conjunto de Bancos selecionados por sua posi¢do de destaque no cenario econdmico
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financeiro, em que todos, a exceg¢dao do Banrisul, estdo entre os dez maiores Bancos
Multiplos do pais por ordem de Ativos divulgado pelo Banco Central. Tratam-se dos
bancos lideres no mercado bancério, entre os bancos privados nacionais, Bradesco, Ital e
Unibanco, os estrangeiros, Hsbc e Abn Amro® e o maior banco do pais, o publico Banco
do Brasil. A andlise sera realizada no periodo de 1999 a 2004, com excecao dos indices de
Basiléia que apresentam dados de 2001 a 2004. Procuraremos, através do comparativo dos
principais indicadores financeiros utilizados pelas financas, identificar a situacdo financeira
em que Banrisul se encontra relativamente aos bancos selecionados, buscando identificar

suas potencialidades e deficiéncias.

5.3.1 Retorno sobre o ativo
O retorno sobre o ativo (ROA) expressa a eficiéncia operacional de uma empresa na

sua capacidade de gerar lucros a partir de seus ativos, ou seja, trata-se de uma medida de
rentabilidade. Quanto maior o indice mais rentdvel é considerada a empresa. Pode-se notar,
pelo gréafico 7 abaixo, que no periodo de 1999 a 2002 o ROA do Banrisul s6 superava o
indicador ROA do Banco do Brasil, situacdo que se mantém quase inalterada em todo esse

periodo, com poucas variagdes, como pode ser visto no grafico 7.

Grafico 7 - Indicador de Retorno sobre o Ativo
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Fonte: Balango Anual Gazeta Mercantil. Elaboragdo Autor

62 Nio foi incluida na amostra o Santander Banespa, pois o banco foi privatizado somente em 2000, o que
prejudicaria a analise, pois até esse ano o banco era publico.
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Porém, a partir de 2003 ocorre uma inflexdo, com o Banrisul apresentado um
crescimento nominal na ordem de 84% e 92% no indicador ROA em relagao a 2002 e 2003,
respectivamente. O Banrisul apresenta nos anos de 2003 e 2004 o percentual de ROA de
2,4% e 2,5%, respectivamente, passando a estar, nessa amostra, entre os lideres do
indicador. O salto qualitativo no indicador esta relacionado diretamente ao crescimento dos

lucros no periodo em questdo, como anteriormente abordado.

5.3.2 Analise comparativa do RSPL
Este indicador busca mensurar a capacidade de gerar lucros a partir do Patrimdnio

Liquido das empresas, ou seja, mede a eficiéncia em que estd sendo aplicado o capital do
acionista. O resultado comparativo pode ser interpretado como quanto maior o indicador

mais eficiente tem sido a empresa na busca de rentabilidade.

Grafico 8 - Indicador de Retorno sobre o PL
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Fonte: Balango Anual Gazeta Mercantil. Elaboragao Autor

O RSPL apresenta um crescimento discreto no periodo de 1999 a 2002, mas que
todavia, ja o colocava numa posi¢do intermediaria entre o grupo selecionado, mostrando
que o capital vinha sendo aplicado de forma rentavel no periodo. A partir de 2002 o
Banrisul passa a apresentar melhoras no indicador, nesse ano o RPSL alcangou o percentual
de 21,6%, colocando o Banrisul como a quarta instituicdo com melhor retorno. A partir de
2003, had um forte crescimento no indicador, passando o Banrisul a estar junto com os

lideres da amostra. Em relagao a 2002, ocorre um incremento no crescimento do indicador
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de 64% e 37% nos anos de 2003 e 2004, respectivamente, sendo que o indicador alcanca

35,6% e 29,6%, respectivamente.

5.3.3 Receita de Servicos por Despesas com Pessoal
Neste critério, vamos verificar como se comporta, o Banrisul em relagdo aos outros

bancos selecionados, o volume de receita com prestagdo de servicos em relacdo ao gasto
com pessoal. Pode-se verificar, pelo grafico abaixo, que hd uma queda discreta nessa
relacdo para o Banrisul no periodo at¢ 2001, quando a partir desse momento hd uma
estabilizacdo do indicador no patamar de 60%, ou seja o total de receita com prestacao de

servigos permite pagar 60% de sua folha de pagamento.

Grafico 9 - Receita de Prestacao de Servigos por Despesas
Pessoal

200%

180% OAbn
160% | _
140% - O Banrisul
120% OBB
138:;" i O Bradesco

50% | M Itad

40% - O Unibanco

20% |

0% -
1999 2000 2001 2002 2003 2004

Fonte: Balango Anual Gazeta Mercantil. Elaboragdao Autor

Esse patamar ¢ o mais baixo entre o conjunto de bancos pesquisados, assinalando
que o Banrisul ndo arrecada tarifas com a mesma agressividade das outras instituicdes. O
Itati, o banco mais agressivo nessa relacao, apresentou em 2003 e 2004, 182% e 185% de
indice de cobertura dos gastos com pessoal pela receita da prestagdo de servigos. Como
visto anteriormente, a relacdo gasto de pessoal por agéncia, do Banrisul, vem sendo
reduzido, inclusive com patamares inferiores de muitos bancos privados. Teremos mais
elementos para aprofundar esta analise ao verificarmos os valores das tarifas bancarias
cobradas pelas instituicdes no ponto 5.4. Por enquanto, constata-se o fraco desempenho do

Banrisul nesse critério
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5.3.4 Indices de Alavancagem e indice de Basiléia
Este indicador ¢ obtido pela relagdo do passivo total menos o patriménio liquido,

dividido pelo patrimdnio liquido. Ele evidencia qual ¢ a relagdo no passivo de capitais de
terceiros ou proprio. Isto serve para mostrar se a politica da instituicdo tem um carater mais
conservador, quanto mais baixo for o indice, ou mais agressivo, conforme o indice for
mais alto, conforme Paula, Alves e Marques (2001, pg. 14/5). O que podemos verificar,
conforme grafico 10 abaixo, ¢ que esse indice cresce no periodo 1999 a 2002, mostrando
que o Banrisul, para garantir sua rentabilidade nesses anos, teve que ir aumentando sua
alavancagem, apresentando uma politica mais agressiva que o conjunto de bancos privados
em analise, ficando atras somente do Banco do Brasil. Entre 2001 e 2002, o indice foi de

1430% e 1515%, respectivamente.

Grafico 10 - indice de Alavancagem
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Fonte: Balango Anual Gazeta Mercantil. Elaboragdo Autor

A partir de 2003, o indice do Banrisul passa a declinar, sendo que, em 2003 ¢ 2004,
a alavancagem do banco ¢ de 1376% e 1091%, respectivamente. Em 2004, o indice do
Banrisul ficou em uma posi¢do intermedidria na amostra, atrds dos indices do Banco do
Brasil, Hsbc e Itat, porém ainda na frente do Bradesco, Unibanco e Abn,. Isto mostra que,
a medida que o Banrisul vem se capitalizando, opta por uma politica menos agressiva, com
menor indice de alavancagem e, mesmo assim, conseguindo garantir a rentabilidade de seu

patrimonio.
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O Indice da Basiléia, por sua vez, ¢ um ajuste aos acordos e principios
internacionais que na pratica impdem limites ao nivel de alavancagem das operagdes ativas
da instituicdo ponderadas pelo seu risco. Esses acordos procuram, diante de uma realidade
econdmica com crescente liberalizacdo e internacionalizagdo de capitais, avancar em
mecanismos de regulacdo prudencial com eficacia local e internacional, conforme
(Lundberg, 1999). As institui¢des devem manter, para se adequar ao indice, um percentual
minimo de 11% do Patriménio Liquido Ajustado ponderado pelo risco. Abaixo desse indice
as institui¢des financeiras podem sofrer sangdes do Banco Central. Quanto mais alto o

indice alcangado pela institui¢do, menor o risco que o Banco esta incorrendo de se tornar

insolvente.
Grafico 11 - indice de Basiléia
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Fonte: Balango Anual Gazeta Mercantil. Elaboragdao Autor

Como se pode observar, somente em 2002 o Banrisul aproximou-se do indice
limite, com o percentual de 12,93%, porém acima dos 11% exigido pelo Banco Central.
Nos outros anos o percentual do banco ficou sempre acima dos 14%, sendo que em 2005
atingiu seu maior indice com 18,22%, o mais alto dos bancos analisados. Também se
observa que os outros bancos da amostra sempre estiveram dentro dos parametros exigidos
pelo Banco Central, sinalizando que o sistema financeiro nacional conta com suas

principais institui¢des financeiras dentro dos parametros internacionais de solvéncia.
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5.3 Banrisul x Outros Bancos: tarifas e taxas

Neste ponto procuramos com o mesmo conjunto de bancos, estabelecer um
comparativo entre as principais tarifas e taxas praticadas nas operagdes dessas instituigdes.
A partir desses dados procuramos estabelecer em que situacdo o Banrisul se encontra entre
os principais bancos do pais, ou seja, qual ¢ sua politica para tarifas e taxas. A seguir
passamos a analise das tarifas.

No tabela abaixo, além das tarifas de todos os bancos selecionados, calculou-se a
tarifa média simples por modalidade cobrada pela amostra e também se calculou a tarifa
média simples cobrada pela instituicdo. O célculo foi realizada pela média simples, pois
nao existe dados disponiveis pelo Banco Central sobre a distribuigao das tarifa pelo total de

suas receitas, o que inviabiliza qualquer tipo de célculo ponderado.

Tabela 7 - Tarifas por Produtos e Servicos

.| Abn Banco . Média
. . Banri Brade , Uniba
Tipo de Tarifa Amro do Itad | Hsbc por
sul sco . n co .
Real Brasil Tarifa
Renovagéo de ficha 15 45 15 15 15 19 195 | 14,71
cadastral
Cartdo Comum: débito, 3 4 3,6 3,9 12 35 3,95 4,85
saque e consultas
Excluséo do Cadastro de 19 20 208 | 1818 21 235 21 20,50
Cheques sem Fundo
Manutencgao de conta ativa 6 7 7,9 7,5 8 8 7,95 7,48
Adiantamento a 20 208 205 21 225 24 209 | 2139
depositante.
Renovaggo de cheque 20 21 22 21 18 21 ; 2050
especial/conta garantida
Saque em caixa automatica 3 23 1,95 2 13 3 5 222
externa/banco 24 horas
Emiss&o de DOC "C" 12,5 13 12 15 12 12 12,9 12,77
Transferéncia Eletronica
Disponivel — TED 9,5 13 12 15 12 12 12,9 12,34
Extrato em terminal 18 3 25 15 13 25 1,28 1,08
eletrénico
'\B":r“’éi das Tarifas por 10,98 | 10,86 | 11,825 | 12,008 | 1231 | 12,85 | 11,3756 | 11,87

Fonte: Banco Central . Elaboragéo: Autor
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Foram levantadas um total de 11 tipos de tarifas, das quais se calculou a média para
cada tipo de tarifa, em que se verificou que o Banrisul cobra tarifas médias mais baixas que
a concorréncia em 9 modalidades de tarifas pesquisadas, e que somente estd acima da
cobranca média das tarifas em 2 casos: nas tarifas da renovagdo da ficha cadastral e nos
saques em banco 24 horas. Através do célculo da média simples, buscamos ter uma idéia
aproximada de ordenagdo da amostra na cobranga das tarifas, mesmo sabendo de suas
limitacdes pela impossibilidade da ponderacdo. Assim, verificamos que o Banrisul, além de
possuir uma tarifa média inferior a tarifa média cobrada (10,98 < 11,87), na ordenagdo da
amostra estd somente atras do banco Abn Amro Real - que possui a média mais baixa de
10,86. O Banrisul, portanto, estd na segunda posicdo na amostra entre os de tarifa média
mais baixa.

Este dado também serve para explicar, em parte, o desempenho abaixo da média do
Banrisul no indicador Receita de Prestagdo de Servigo por Despesa de Pessoal, em que o
total de receita de servigos ndo consegue cobrir o total das despesas de pessoal como vem
sendo alcangando pelos principais bancos privados do pais. Ou seja, ao ter uma das tarifas
médias mais baixa, provavelmente, o Banrisul deixa de arrecadar com receitas um volume
capaz de cobrir sua folha de pagamento, por outro lado, torna a institui¢do mais acessivel
para o publico de renda mais baixa, sendo talvez um elemento de inclusdo bancaria para
setores expressivos da populacao.

Para efeito da comparag@o entre taxas bancérias praticadas entre os bancos foram
utilizadas as taxas pré-fixadas — as mais utilizadas na atualidade pelo sistema financeiro —
disponiveis pelo site do Banco Central para as modalidades de empréstimos as pessoas
fisicas e juridicas. Neste item, calcularam-se também as médias das taxas por modalidades
e por bancos (porém, por tratar-se de taxas aplicou-se a média geométrica, contudo sem

ponderar pela mesma razao anteriormente especificada). A seguir a tabela 8:
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Tabela 8 - Taxas por Modalidade de Empréstimos

Média
.| Abn Banco .
Banri Brade . Uniba| por
Amro do Itau | Hsbc .
sul sco . nco | Modali
Real Brasil
dade
Taxas Pessoa Fisicas
Cheque Especial 7,26% | 7,51% | 7,.97% | 7,64% | 7,99% | 8,32% | 7,98% 7,81%
Crédito Pessoal 3,40% | 4,00% | 4,73% | 3,57% | 5,71% | 6,41% | 5,39% 4,74%
Taxas Pessoa Juridica
Desconto de Duplicata 2,77% | 3,03% | 3,11% | 2,22% | 3,00% | 2,55% | 3,52% | 2,89%
Capital de Giro 2,54% | 2,13% | 2,89% | 1,76% | 2,62% | 4,37% | 2,17% 2,64%
Conta Garantida 3,65% | 2,83% | 3,95% | 4,69% | 4,15% | 6,73% | 4,28% 4,33%
Média por Banco 3,92% | 3,90% | 4,53% | 3,98% | 4,69% | 5,68% | 4,67% 4,48%

Fonte: Banco Central — periodo dos dados de 10/04/2006 a 17/04/2006. Elaboragao: Autor

Como se pode notar, as taxas por modalidade do Banrisul estdo abaixo das taxas
médias por modalidade nos cinco quesitos levantados para empréstimos de pessoa fisicas
ou juridicas. Na modalidade pessoa fisica, as taxas do cheque especial e do crédito pessoal,
além de serem inferiores as taxas médias, sdo as taxas mais baixas para o conjunto das
instituicdes pesquisadas, evidenciando uma politica agressiva na disputa pelo correntista
pessoa fisica por parte do Banrisul.

Em relagdo as taxas de empréstimos para pessoas juridicas, o Banrisul se localiza
em uma posi¢cdo mais intermediaria, apesar de estar abaixo das médias por modalidade de
todos os tipos de empréstimos. Observa-se que na média por banco, o Banrisul aparece
como a segunda instituicdo por ordem decrescente de taxas médias, sendo a primeira
instituicdo, assim como no quesito tarifas, o banco Abn Amro Real. Portanto, seja no
quesito tarifas ou taxas, pela amostra das institui¢des pesquisadas, o Banrisul pratica

“precos” concorrenciais na disputa interbancaria, com valores inferiores a média praticada.
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5.4 Banrisul x Outros Bancos: perfil do crédito

Devido ao retorno mais baixo e risco mais alto, o crédito imobiliario e o rural
despertam historicamente um menor interesse dos bancos, no mercado brasileiro. Sao
portanto segmentos em que os bancos que mais atuam cumprem em certa medida um papel
de fomento, ocupando espacos de negodcios que de outra forma ndo existiriam. A andlise
busca detectar se existem diferencas significativas entre o Banrisul e os outros bancos da
amostra, assim como verificar como se comporta o volume de crédito em liquidagdo em
relacdo aos outros bancos.

Os percentuais do crédito imobiliario foram obtidos a partir dos valores reais de
crédito alocados na modalidade imobiliaria sobre a carteira total de crédito do banco,

. 63 , .
conforme valores constantes no site do Banco Central™.Gréfico 12 a seguir:

Grafico 12 - Percentual de Crédito Imobiliario por Crédito Total
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Fonte: Banco Central. Elaboragdo Autor

Como se pode observar, o percentual alocado em crédito imobiliario do Banrisul em
relacdo aos outros bancos ¢ superior, sendo que, desde 2002, o volume de crédito alocado
nesta modalidade pelo Banrisul vem crescendo, enquanto o percentual alocado pelos outros
bancos vem se reduzindo relativamente em relagdao ao total do crédito .Em 2004 e 2005, o
Banrisul alocou o total de 13,73 % e 14,35%, respectivamente de seus recursos de crédito

na modalidade imobilidria, enquanto o segundo banco da amostra, o Abn Amro Real,

%3 Nao havia dados sobre a modalidade disponivel no site do Banco Central para a instituigio Banco do Brasil.

78



alocou nessa modalidade, no mesmo periodos os percentuais de 3,61 e 3,63%,
respectivamente, dos recursos de sua carteira de crédito. Fica claro pelo grafico 11, a
grande diferenca entre o percentual aplicado pelo Banrisul em crédito imobilidrio em
relacdo ao que outros bancos da amostra aplicam.

Seguindo o mesmo critério anterior, calculou-se o percentual do crédito rural em
relacdo ao total de crédito dos bancos, desta vez incluindo o Banco do Brasil até 2004,

chegou-se ao grafico 13 que segue:

Grafico 13 - Percentual de Crédito Rural por Credito Total
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Fonte: Banco Central. Elaboracao Autor

O grande ofertante de crédito rural, como era de se esperar, ¢ o Banco do Brasil, que
tem como principal objetivo garantir o financiamento agricola, através de recursos federais
e proprios. Logo apds aparece o Banrisul como o segundo banco que garante o maior
volume de recursos para o financiamento agricola do total de sua carteira de crédito. Em
2004, o Banco do Brasil assegurou 28,59% de seus recursos para o crédito agricola,
enquanto o Banrisul no mesmo ano garantiu 9,47% do total de seus recursos, e o terceiro

banco da amostra, Bradesco, alocou 8,56% Em 2005%

, o0 Banrisul alocou 9,46% ¢ o
Bradesco aparece com 7,31% de seus recursos alocados nessa modalidade. Apesar da
diferenca entre o Banrisul ndo ser tdo acentuada como na modalidade do crédito

imobilidrio, o banco aloca sempre mais recursos que os bancos privados da amostra.

% Nesse ano nio havia dado disponivel no site do Banco Central para o dado pesquisado do Banco do Brasil.
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Por fim, verifica-se o volume de Crédito em Liquidacdo sobre o total de crédito de
cada instituicdo para observar como se comporta o nivel de inadimpléncia do Banrisul em

relacdo aos outros bancos.

Gréfico 14 - Provisoes Crédito Duvidoso por Crécdiito Total
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Fonte: Banco Central. Elaboracdo autor.

Como se pode verificar pelo grafico 14 acima, o volume de crédito em liquidagao
do Banrisul est4 bastante acima do que ¢ apresentado pelos bancos pesquisados, em relagao
ao total de crédito. De 2003 a 2005, o percentual de Crédito em Liquidagdo foi de 20,71%,
15,87% e 14,90%, respectivamente, observando-se uma tendéncia de queda, mas ainda em
um patamar bastante superior ao do percentual apresentado pelo banco que vem em seguida
na ordem de 2005, o Banco Itati com 7,59% nesse ano de Créditos em Liquidacao, ou seja,
quase a metade do que o Banrisul apresentou no mesmo periodo.

Uma possivel explicacdo parcial para essa diferenca reside exatamente no fato da
composi¢do da carteira de crédito do Banrisul possuir um percentual total do crédito
imobiliario e rural superior ao crédito total em relacdo aos outros bancos. Os créditos
imobilidrio e rural, por tratarem-se de financiamentos com prazo mais longo (crédito
imobiliario) e mais sujeito as perdas (crédito rural), resulta em um volume de crédito

inadimplente mais alto em relagdo ao volume apresentado pela carteira dos outros bancos.
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5.5 Comparativo do crédito por regido

A proposta neste ponto ¢ avaliar como se distribui o crédito no pais por regido e
comparar com a distribui¢do do conjunto de bancos que estamos analisando. Tem-se por
pressuposto que o Brasil ¢ um pais com forte desigualdade econdmica, conforme se pode
verificar pelas diferencas entre os PIBs regionais. Procuramos estabelecer, em primeiro
lugar, uma comparacdo entre o PIB da regido e o percentual que a regido absorve do total
de crédito realizado no pais. Também sera analisado, se a regido esta utilizando um volume
compativel de crédito com o volume de poupanga existente no estado, de forma que iremos
estabelecer quais estados “exportam” e que estados “captam” poupanga de outros, € quais
sdo as possiveis explicagdes para tal movimento. Por fim, iremos analisar como se distribui
o crédito, por regido, dos bancos que estamos analisando, buscando elementos que nos
indiquem se o Banrisul e os outros bancos analisados atuam reproduzindo, reduzindo ou

fortalecendo as diferencas regionais conforme sua politica de alocagdo de crédito.

Tabela 9 - Distribuicao geografica do Crédito no Pais - 2004
% % Total Total Diferenga
PIB Operera Operera | Recursos (A-B)
2002 coes coes Captados
Crédito Crédito (A)
(B)
Norte milhées R$
RR 0,11% 0,23% 172 262 a0
AC 0,17% 0,07% 305 429 124
AM 1,86% 0,29% 1288 2460 1172
RO 0,54% 0,04% 1027 1078 51
PA 1,90% 0,63% 2849 3983 1134
AP 0,20% 0,06% 257 275 18
TO 0,26% 0,19% 837 858 21
5,04% 1,50% 6735 9345 2610
Nordeste
MA 0,85% 0,50% 2239 2423 184
Pl 0,46% 0,31% 1385 1580 195
CE 1,80% 1,04% 4695 10301 5606
RGN 0,86% 0,37% 1662 2597 935
PB 0,86% 0,46% 2061 2343 282
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PE 2,71% 1,21% 5434 8382 2948
AL 0,65% 0,33% 1483 2083 600
SE 0,71% 0,25% 1104 2447 1343
BA 4,61% 2,08% 9328 11911 2583
13,52% 6,54% 29391 44067 14676
Sul
PR 6,05% 517% 23239 28631 5392
SC 3,85% 2,32% 10418 11673 1255
RGS 7,76% 6,28% 28233 28605 372
17,66% 13,77% 61890 68909 7019
Sudeste
MG 9,32% 7,33% 32954 34905 1951
ES 1,84% 0,80% 3599 6433 2834
RJ 12,64% 7,34% 32995 54731 21736
SP 32,55% 53,35% 239811 226675 -13136
56,34% 68,82% 309359 322744 13385
Centro-Oeste
MS 1,14% 0,97% 4348 2458 -1890
MT 1,33% 1,42% 6383 2766 -3617
GO 2,33% 1,97% 8833 5994 -2839
DF 2,65% 5,02% 22552 32031 9479
7,44% 9,37% 42116 43249 1133
Total 100,00% 100,00%
Fonte: Ibge - Banco Central do Brasil, Registros Administrativos 2004.

Pode-se observar que o percentual de crédito alocado por regido ndo acompanha a
propor¢do do PIB de cada regido, sendo menor para as regides do Norte, Nordeste e Sul,
que apresentam percentuais de PIB e crédito como segue: 5,04% e 1,50%; 13,52% e 6,54%
e 17,66% e 13,77%, respectivamente. Por outro lado, a regido Sudeste e Centro-Oeste
apresentam, sobre os mesmos quesitos, os seguintes indices: 56,34% e 68,82%; 7,44% e
9,37%. Como se pode notar existe uma distribui¢do assimétrica de crédito no pais em
relagdo ao tamanho dos estados. Se o crédito ¢ entendido como um elemento propulsor do
desenvolvimento, pode-se dizer que o crédito no Brasil, como visto pelo quadro, estd
produzindo um desenvolvimento regional mais concentrado para a regido Sudeste e Centro-
Oeste.

O resultado desse movimento ¢ a continuidade da concentragdo de riquezas na
regido Sudeste que tem o indice mais alto da fatia do PIB, enquanto as duas regides mais
pobres, o Norte e o Nordeste, que mais necessitam de recursos para superar o atraso

econdmico em relacdo aos outros estados, sdo as regides com menor volume de crédito
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alocado. Mas, ao analisar a regido Sudeste por estado, aparecem diferencas importantes, na
qual verificamos que o Unico estado com um percentual do PIB inferior ao percentual do
crédito alocado ¢ o estado de Sao Paulo, enquanto os trés outros estados, Minas Gerais, Rio
e Janeiro e Espirito Santo apresentam a rela¢do inversa. Também notamos essa diferenca na
regido Centro-Oeste, onde o Unico estado com percentual de PIB inferior ao percentual de
crédito alocado ¢ o Distrito Federal, sendo que os outros trés estados apresentam a relacao
inversa.

Porém, existe uma diferenca entre os estados de Sao Paulo e Distrito Federal ao se
analisar a relagdo de poupanga com operagdes de crédito desses estados. Enquanto o
Distrito Federal ¢ um estado “superavitario”, apresentando um volume de poupanca
superior ao das operagdes de crédito em aproximadamente R$ 9,5 bilhdes, o estado de SP
apresenta um “déficit” de R$ 13,1 bilhdes, valor quase idéntico a poupanga gerada no
estado do Nordeste de R$ 14,6 bilhdes. Em relac¢do ao Distrito Federal temos o fato de ser a
capital do pais, e com isso a concentragdo de uma ampla massa de recursos salariais
provenientes da concentracao de boa parte da alta burocracia estatal, o que gera uma amplo
volume de poupanca e operagdes de crédito superior & importancia econdmica do estado.
Por sua vez, o estado de Sao Paulo representa a capital econdmica e financeira do pais, o
que a torna um centro de atracao natural de recursos, principalmente por sediar a matriz dos
principais bancos privados nacionais, estrangeiros € a bolsa de valores mais importante do
pais. O volume de recursos de operagdes de crédito superior ao volume de poupanga dos
estados de Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Goids esta relacionada a expansdo da
fronteira agricola do pais, principalmente do agronegdcio voltado para exportagao,
contando com significativos recursos governamentais. Os outros estados, de uma maneira
geral, sdo superavitarios, ou seja, geram mais poupanc¢a do que se destina a operagdes de
crédito e tem um PIB regional superior ao percentual de crédito alocado.

Em suma, existe uma assimetria na alocacdo do crédito no pais, que tem como
estados menos favorecidos na divisdo total dos recursos para operagdes financeiras os da
regido Norte, Nordeste e Sul (em menor escala), enquanto a regido Sudeste,
especificamente o estado de Sdo Paulo, ¢ a Centro-Oeste em geral, sdo as localidades do

pais com maior drenagem de recursos, pelos motivos acima colocados. Agora veremos
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como se comportam os bancos selecionados na alocagdo desses recursos, conforme tabela

10 a seguir:

Tabela 10 — Operagoes de Crédito Bancario por Regiao

Banrisul Bradesc| Itau Abn Hsbc Unibanc/ BB Pib
o o
NORTE 0,00% 2,86% 1,88% 1,78% 2,67% 0,50% 3,46%| 5,04%
NORDESTE 1,30% 7.47% 6,23% 7,10% 5,15% 4,27% 8,92%| 13,52%
SUDESTE 5,28% 61,51% 68,17% 75,18% 48,50% 75,96% 35,57%| 56,34%
aMling 0,04%  7,80%  627%  504%  7,02%  2.60%  19,22%  7,44%
SUL 93,37% 14,30% 17,13% 10,90% 35,91% 10,01% 24,47%| 17,66%
EXTERIOR 0,00% 6,07% 0,33% 0,00% 0,66% 6,65% 8,36% -
PAIS 100,00% 93,93% 99,67%| 100,00% 99,34% 93,35% 91,64% )
TOTAL 100,00%| 100,00%| 100,00%| 100,00%| 100,00%| 100,00%| 100,00%| 100,00%

Fonte: Banco Central, dados 2004. Elaboragao Autor

Pela tabela acima pode-se observar que os bancos privados da sele¢ao tem um perfil
de alocagdo bastante parecido ao observado anteriormente, com recursos majoritariamente
direcionados para o Sudeste. Todos os Bancos privados apresentam indices de
concentragdo de operacdes de crédito acima de 60% no estado de Sao Paulo, com excecao
do Hsbc que com sede em Curitiba, direciona 35,5% do montante de seu volume de crédito
para a regido Sul, preferencialmente para o Parana. As regides Norte ¢ Nordeste recebem o
menor percentual do volume de crédito tanto de bancos privados como do préprio BB,
apesar do Uultimo ainda apresentar a lideranca na alocacdo de recursos na regido.
Interessante sublinhar que das doze privatizagdoes de Bancos Estaduais que ocorreram, seis
foram de bancos dessas regides, ou seja, a metade. A regido Centro-Oeste recebe um
volume compativel ao seu desempenho econdmico por parte dos bancos privados, mas ¢ do
Banco do Brasil que vem um volume expressivo de recursos, explicado provavelmente pelo
objetivo de atendimento a agricultura, sendo o Centro-Oeste a regido de atual avango da

fronteira agricola com destaque para o crescimento do plantio da soja. A regido Sul, assim
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como as regioes Norte e Nordeste, tem uma atengdo reduzida por parte dos Bancos
privados, a excecdo do Hsbc. Porém, essa regido, pela sua vocacdo para a agricultura e
pecudria, também recebe atencdo especial por parte do Banco do Brasil, que aloca 24,47%
de seus recursos em operagdes de crédito nessa regido.

O Banrisul, com era de se esperar aloca o volume quase total de seus recursos na
regido Sul, 93,37%, principalmente no Rio Grande do Sul, sede do banco. Assim,
destacamos que a maior parte dos bancos privados da amostra, com exce¢do do Hsbc, estdo
auxiliando o processo de concentragdo de recursos na regido Sudeste, mais especialmente
em Sdo Paulo, ao desviar mais de 60% dos recursos em crédito para essa regido. O Banco
do Brasil apresenta um papel importante na redistribuicdo dos recursos principalmente para
as regides Centro-Oeste e Sul do pais, onde se localizam as principais atividades primarias
do pais. O Banco do Brasil ndo consegue desempenhar o papel de redistribuidor de recursos
nas regides mais pobres do pais, o Norte e Nordeste. O Banrisul ¢ uma instituicdo com
papel de destaque no auxilio da redistribuicdo do crédito para a regido Sul, principalmente
para seu estado de origem, o Rio Grande do Sul.

Em resumo, este capitulo primeiro procurou organizar uma analise do debate sobre
o papel dos bancos estaduais sob angulo teérico e pratico. Viu-se que no choque de visdes
sobre o processo de desenvolvimento econdmico do pais ¢ que se insere a controvérsia
doutrinaria em torno dos bancos estaduais. Na “visdo oficial”, de carater liberal, essas
instituicdes se tornaram potentes ferramentas para a pratica do populismo fiscal, problema
que so6 poderia vir a ser resolvido pela eliminacdo dos BEs em poder dos governos
estaduais. Por outro lado, a “visdo desenvolvimentista” sustenta que os BEs podem ser
importantes alavancas para o processo de desenvolvimento regional, substituindo o papel
que os bancos privados deixam de realizar na economia brasileira.

Em resumo, este capitulo procurou organizar uma analise do debate sobre o papel
dos bancos estaduais sob angulo tedrico e pratico. Viu-se que no choque de visdes sobre o
processo de desenvolvimento econdmico do pais € que se insere a controvérsia doutrinaria
em torno dos bancos estaduais. Na “visdo oficial”, de carater liberal, essas instituigdes se
tornaram potentes ferramentas para a pratica do populismo fiscal, problema que s6 poderia
vir a ser resolvido pela elimina¢ao dos BEs em poder dos governos estaduais. Por outro

lado, a “visdo desenvolvimentista” sustenta que os BEs podem ser importantes alavancas
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para o processo de desenvolvimento regional, substituindo o papel que os bancos privados
deixam de realizar na economia brasileira.

Logo a seguir analisa-se os indicadores contadbeis do Banrisul entre o periodo de
1995 e 2005. Destaca-se que em 2005 o Banrisul apresentou um Ativo Total de R$ 14,2
bilhdes, um Patriménio Liquido de RS 1,1 bilhdo, e um Lucro Liquido de R$ 351 milhdes.
Esses indicadores demonstram que, apds o processo de reestruturagdo ocorrido entre 1998 e
1999, com a renegociacao da divida estadual e a recuperagdo patrimonial da instituicdo via
Proes, o Banrisul obteve uma forte recuperagdo patrimonial-financeira, o que vem se
refletindo tanto no fortalecimento de sua base de capital, quanto na sua expansao
operacional.

Apbs, realizamos uma comparagdo entre indicadores financeiros do Banrisul em
relacdo a uma selecdo de seis bancos, todos entre os dez maiores por ordem de ativo
conforme relatério de 2005 do Banco Central. Destaca-se nesse ponto a recuperagiao de
indicadores como o ROA, que teve um retorno de 2,5% em 2005 e, por outro lado, a
relacdo entre a receita de prestacdo de servigos por despesas com pessoal, no qual o
Banrisul ¢ o banco com indice de cobertura da folha de pagamento mais fraco da amostra,
sobretudo pelo valor médio mais baixo de suas tarifas e taxas. Ou seja, a0 mesmo tempo
em que o Banrisul vem se recuperando financeiramente, ainda existem pontos em que o
banco pode avancar para se fortalecer na concorréncia bancéria.

No terceiro ponto, realizamos um comparativo entre a distribui¢do do crédito por
modalidade entre a mesma amostra. A alocagao do crédito imobiliario do Banrisul em 2005
alcancou 14,35% do total de seu crédito, a maior da amostra. Em relagdo ao crédito rural o
Banrisul também se destacou, sendo que em 2005 alocou 9,47% de todo seu crédito para
essa modalidade. Por outro lado, o crédito em liquidagcdo do Banrisul apresenta um indice
bem superior ao dos outros bancos, ¢ apesar de vir se reduzindo, ainda se encontra em um
patamar elevado, alcangando 14,9% em relagdo ao total de crédito em 2005. Portanto,
pode-se notar que o Banrisul vem desempenhando seu papel social através da maior
alocacdo de crédito a modalidades menos atraentes para atividade bancéria, porém arca
com o custo do indice de crédito em liquidagao mais alto da amostra.

Por fim, analisamos, com a mesma amostra, como a politica de distribuicdo de

crédito dos bancos influi na distribuicdo do crédito por regido do pais. Em sintese,
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observou-se que as regides Norte, Nordeste e Sul apresentam indices de alocacao de
crédito, inferior a sua importancia econdmica e que as regides Sudeste (concentrado em Sao
Paulo) e Centro-Oeste tem a relacdo inversa, com indice de crédito superior a sua
importancia econdmica. Em relagdo aos bancos privados nota-se a preferéncia da alocacao
de seus recursos em Sao Paulo (a exce¢do do HSBC), o que fortalece as disparidades
regionais. Por sua vez, o Banco do Brasil aloca grande volume de recursos na regido
Centro-Oeste, e em menor escala na regido Sul, por serem regides de viés agricola,
amenizando as diferencas regionais. O Norte ¢ Nordeste tem os piores indices de alocacao
de crédito. Por sua vez, o Banrisul tem papel de destaque na alocagdo de recursos em seu
estado de origem, exercendo o papel de indutor do desenvolvimento regional ao garantir

que a poupanga do estado se transforme em crédito regional.
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Conclusao

Esta Dissertacdo analisou o programa de reestruturagdo do sistema de bancos
estaduais ap6s o langamento do Plano Real, que levou ao desaparecimento da maior parte
dessas institui¢des. A analise foi conduzida com o objetivo de avaliar, dentro dos limites
permitidos pela metodologia escolhida, se esse resultado era o unico possivel a luz das
justificativas apresentadas pelo governo para a adog¢ao do programa ou se seria possivel que
aquele sistema fosse preservado, em sua maior parte. Para essa avaliacdo, optou-se aqui por
examinar com maiores detalhes a situacdo de uma das institui¢des remanescentes, o Banco
do Estado do Rio Grande do Sul (Banrisul), sob a hipotese de que as condigdes de sua
“sobrevivéncia” permitam algum grau de generalizacdo em relacdo ao conjunto dos BEs.

A primeira parte da Dissertacido deteve-se no resgate histérico do papel dos
bancos estaduais (BEs). Procurou-se, de inicio, descrever as circunstancias que deram
origem a essas instituicdes e mostrar a importancia que elas tiveram nas duas décadas
anteriores a crise da divida externa. A seguir, procurou-se esclarecer como a crise fiscal do
Estado brasileiro, desencadeada pela reversdao das condi¢des de liquidez internacional,
afetaram as financas estaduais e dai — na medida em que foram acionados para atenuar essa
restricdo — desencadeou-se e foi alimentada a crise financeira dos BEs.

Com base na bibliografia disponivel, esse percurso pode ser resumido nos seguintes
pontos. A partir das reformas econdmicas de 1964, os BEs passaram a ter um papel
destacado como intermediarios de fundos federais e de captadores de recursos externos
através da autorizacao da Resolucao n°. 63 do CMN. Por um lado, os repasses federais
compensavam os estados pela perda decorrente da centralizagdo tributaria em nivel federal.
Ap0s a reforma tributdria de 1967, a centralizagdo de recursos permitia ao governo federal
direcionar os investimentos dos estados conforme sua estratégia de desenvolvimento. Por
outro, a autorizacdo para os BEs captarem recursos externos inseria-se na logica do regime
militar de financiar parte relevante de seus investimentos com endividamento externo,
aproveitando as condi¢des favoraveis da conjuntura internacional, com ampla liquidez no
final dos anos de 1960 e inicio dos 1970.

Tal arranjo era funcional desde que fosse garantida a premissa de condigdes
internacionais favoraveis para o endividamento externo. Enquanto o fluxo de recursos

externos fosse positivo, era possivel para o governo federal garantir os repasses aos estados,
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que, por sua vez, captavam, através dos BEs, recursos externos para seus proprios projetos
e empresas. As mudangas ocorridas no cenario internacional ao final dos anos setenta,
entretanto, desestruturaram o padrdo de financiamento montado a partir das reformas
econOomicas de 1964. A crise externa transformou-se a partir da década seguinte em crise
interna, na medida em que interrup¢ao do financiamento externo obrigou o governo federal
a reduzir drasticamente o volume de recursos repassados aos estados. Os estados perderam
duplamente, pois tiveram que deixar de contar com duas fontes importantes de recursos: os
federais e os de origem externa.

Com essa nova realidade, os estados recorreram a fontes alternativas de
financiamento. O principal instrumento utilizado para amenizar essa restricdo foram os
bancos estaduais, utilizados como apéndices dos tesouros estaduais até o limite. Assim, a
partir dos anos 1980, ocorre uma inversao no papel que os BEs estaduais desempenhavam
nas economias estaduais, passando de auxiliares na promog¢ao do desenvolvimento regional
a financiadores dos tesouros estaduais. Essa inflexdo significou na pratica que os BEs
mudaram seu perfil anterior, de repassadores de recursos federais, captadores de recursos
externos e aplicadores de recursos proprios em atividades econdmicas da regido. A partir
desse momento, de forma progressiva, eles se tornaram, principalmente, financiadores dos
déficits dos tesouros estaduais, através da realizagdo de empréstimos diretamente aos
estados, a suas estatais e por meio do gerenciamento e carregamento de titulos da divida
mobiliaria estadual. No mesmo sentido, passaram a absorver prejuizos pela alta
inadimpléncia do setor publico.

Toda a literatura aponta que o novo papel que os BEs foram obrigados a
desempenhar foi a principal razdo para desencadeamento da crise financeira do conjunto
das instituicdes financeiras estaduais. Esse crise tornou-se manifesta nas iniciativas de
ajuda financeira que receberam e nas interven¢des em sua diretoria, empreendidas pelo
Bacen. Ja no inicio da mudanca de perfil dos BEs, os pacotes de ajuda aos bancos estaduais
concretizaram-se através dos programas PAC (1983) e Proref (1984), que contemplavam a
renegociagdo e consolidacdo das dividas dos bancos estaduais. Contudo, tais medidas
tiveram efeito temporario, uma vez que as causas de seus desequilibrios financeiros — a
deterioragdo das finangas estaduais, assim como a possibilidade dos estados utilizarem seus

bancos para atenuarem a restri¢do fiscal — ndo foram alteradas. Configurava-se, assim, um
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circulo vicioso onde cada periodo de retracdo econdmica, ao provocar a reducao dos
repasses federais aos estados, induzia-os a acionar os respectivos bancos a contrair novas
dividas, comprometendo a capacidade financeira dessas institui¢des e conduzindo, mais
adiante, a uma nova intervencao do governo federal. Portanto, a conclusao parcial a que se
pode chegar até esse ponto ¢ a de que, sob o regime de crescente instabilidade que marcou a
economia brasileira até entdo, os BEs distanciaram-se do financiamento da atividade
econdmica, sendo redirecionados para auxiliares na tarefa de mitigar a restricdo fiscal de
seus Estados — papel o qual, por si s6, ndo justificaria a existéncia dessas instituigdes.

A segunda parte da Dissertacio foi dedicada a expor como essa cena recorrente de
fragilizacao, crise e resgate dos BEs, acompanhado de intervengdes do Bacen, veio a ser
revertida e o rumo tomado pela reestruturagdo desse segmento do sistema financeiro
nacional. Na raiz desse novo quadro encontram-se dois fatores: as condi¢des criadas pelo
regime de baixa inflagdo instalado pelo Plano Real e a renegociagdo das dividas estaduais,
sobretudo das dividas mobiliarias dos estados, financiadas principalmente pelos BEs.

Com a forga politica auferida com a estabiliza¢do, o governo federal avancou um
programa de reestruturagdo das dividas dos Estados no qual elas puderam ser abatidas com
a entrega de ativos e entdo consolidadas, isto €, refinanciadas por um horizonte de 30 anos.
O controle dos bancos estaduais foi um dos ativos exigidos com especial €nfase pelo
governo federal, que ainda criou um programa especifico para o saneamento e a
federalizacdo dos BEs, o Proes. No resgate e federalizagdo dessas instituicdes foram
comprometidos recursos superiores a R$ 100 bilhdes. O resultado subseqiiente dessa
politica foi a privatizagdo de 12 BEs e a extingdo ou liquidacao de mais 15 instituigdes
estaduais. Permaneceram em funcionamento apenas oito BEs, sendo que desse total, dois
estdo sob controle do governo federal para posterior privatizagdo (BESC e BEP). Como
alternativa a liquidagdo dos BEs, os estados criaram 10 agéncias de desenvolvimento
estaduais, entre 1998 e 2005, especializadas em repasses para financiamento de longo
prazo.

Essa reestruturacdo regressiva do sistema de BEs foi secundada por importantes
medidas de cunho regulatoério, na segunda metade dos anos noventa. A autoridade e o poder
de supervisdo do Banco Central foram reforcados. O Bacen incorporou as normas do

sistema financeiro, os acordos de Basiléia, estabelecendo limites e principios que visam
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garantir o funcionamento do sistema financeiro nacional dentro dos padrdes internacionais.
Essas mudangas passaram a exigir a profissionalizacdo da administracdo das institui¢des
financeiras, assim como a imposicdo da diversificacdo de suas carteiras, o que, na pratica,
impede a concentragdo de operagdes em um s6 tomador, impondo restri¢des ao controle dos
BEs pelos estados. Ademais, o novo quadro, inaugurado com o langamento do Real, viria a
ser consolidado na década atual. Reforcando o resultado da renegociacdo das dividas
estaduais, ocorreram outras alteragdes importantes na legislagdo e na regulagdo do sistema
financeiro, entre as quais se destaca a promulga¢do da Lei de Responsabilidade Fiscal, em
2000, que impds limites ao nivel de endividamento dos estados, e, dentro desse espirito,
reforgou a proibi¢ao de empréstimos entre controlador (estados) e controlados (BEs).

Como conclusdo parcial até aqui, pode-se dizer que a relacdo entre os estados e as
instituicdes bancarias sob seu controle alterou-se profundamente na década atual, frente
aquela vigente no periodo de alta inflagdo. Por um lado, os estados ficaram impossibilitados
de dispor de suas instituigdes conforme as necessidades de seu caixa. Por outro, isto €, para
os BEs remanescentes, abriu-se a possibilidade de virem a se tornar instituigdes viaveis
economicamente, passando a atuar novamente na promog¢ao do desenvolvimento regional.

A segunda parte da Dissertacdo ainda incluiu um exame do programa de
reestruturacdo dos BEs sob o angulo doutrindrio. O principal argumento utilizado pelo
governo federal para a privatizagdo e liquidagdo das instituicdes bancérias estaduais era a
incapacidade dos respectivos governos atuarem no sistema financeiro, por ndo buscarem a
maximizagdo de lucros e sim maximizar a fun¢do social ou os objetivos politicos do
governo. Esse era o motivo pelo qual esses bancos se tornavam cronicamente inviaveis do
ponto de vista econdmico. Fortaleceu esse argumento o periodo de praticamente 15 anos de
profundos problemas financeiros dos BEs. Essa justificativa justamente esclarece que,
quanto aos objetivos das alteragdes que regularam a relagdo estado e BEs, o governo FHC
ndo teve como principal horizonte torna-los viaveis economicamente. Embora nao tenha
sido explicitado, o Unico objetivo do programa de reestruturacdo dos BEs coerente com
suas justificativas doutrinarias era neutraliza-los, principalmente através das privatizagdes.
Essa alternativa, ademais, foi conduzida de forma a fortalecer os grandes bancos privados
nacionais, principais participantes dos leildoes, e ainda abrir a possibilidade para que novos

bancos estrangeiros ingressassem no pais.
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A terceira e ultima parte da Dissertacio analisou, primeiramente, o debate
teorico-doutrinario dos BEs. O debate demonstra a cristalizagdo de, principalmente, duas
posi¢des uma de carater liberal que pautou a acdo do governo, sustentando que as empresas
publicas s3o inerentemente ineficientes e, por isso, devem ser privatizadas ou extintas. Por
outro lado, a visao de carater desenvolvimentista que sustenta a importancia dos BEs para o
desenvolvimento regional, e que a crise que essas instituicdes atravessaram tratou-se de um
evento historicamente determinado, e que, com as devidas alteracdes no cendrio econdmico
e as novas condicdes juridico-instititucional, essas empresas voltariam a desempenhar um
papel importante para o desenvolvimento economico de seus estados.

No segundo momento focalizou-se o caso do Banrisul, para avaliar a aderéncia do
argumento utilizado pelo governo federal para a reestruturacdo do BEs. Procurou-se
analisar os indicadores financeiros dos BEs a partir da renegociagdo que recompds sua
estrutura patrimonial-financeira, das alteracdes na legislagdo da relagdo entre controlado e
controlador e da adogdo pelo Brasil dos principios de Basiléia. O dados contabeis e
financeiros do Banco do Estado do Rio Grande do Sul foram comparados com uma selegdo
de outros seis bancos, sob a hipdtese de trabalho de que os resultados fossem amplamente
favoraveis aos bancos privados da sele¢do.

Porém, constatamos que diversos itens patrimoniais do Banrisul vém apresentando
maior expansao relativa. Pelo critério de Ativo Total, Patrimonio Liquido e Lucro Liquido
o Banrisul tem apresentando altas taxas de crescimento, melhorando ano apds ano sua
colocagdo no ranking das maiores instituicdes do pais. Quanto aos ativos, por exemplo, ele
subiu de 21° em 1999 para 15° em 2005. Ao mesmo tempo, a comparagdao do Banrisul com
as outras institui¢des em termos de retorno sobre o Ativo, o Patrimonio Liquido e grau de
Alavancagem, além de apresentar crescimento, percebe-se que o banco apresenta resultados
expressivos, colocando junto aos lideres da amostra. A excecdo fica por conta do indicativo
da relacao entre a Receita de Prestacao de Servigos por Despesas de Pessoal, sugerindo que
o Banrisul ndo tem utilizado todo o potencial de geracdo de receita pela prestacdo de
Servigos.

No que toca ao perfil estratégico do Banrisul, também foram obtidas indica¢des de
seu compromisso com a sustentacdo da atividade produtiva. Em termos relativos, a

alocagdo de crédito por modalidade revela um peso maior do crédito voltado para
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atividades como a imobiliaria e a rural. Além disso, suas tarifas e taxas sao as segundas
mais baixas da sele¢do. Na andlise do crédito por regido ha evidéncias de que os bancos
privados atuam no sentido de fortalecer a concentragdo de operagdes de crédito e recursos,
principalmente na regido sudeste.

Assim, o estudo de caso empreendido oferece fortes indicios de que as alteragdes
ocorridas apos 1994 ndo s6 deram condigdes para que os BEs remanescentes operassem
como instituicdes economicamente viaveis, como ao mesmo tempo permitiram que
recuperassem, dentro de certos limites, o papel de fomentadores do desenvolvimento
regional em seus respectivos estados. Essa conclusdo da terceira parte ¢ a conclusdo mais
ampla desta Dissertacao. Naturalmente, ela ndo esgota a questdo: a investigacdo desse
objeto poderia evoluir em diversos sentidos, mas acredita-se que o resultado aqui obtido

seja util para uma pesquisa de escopo mais amplo.
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