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Bankrestructuringin Brazil: the Proer's case

Foreword

The ingtitutionalization of the Banco Central do Brasil Technical Notes,
conducted by the Department of Economics, promotes the dissemination of works
featuring economic content, attracting both theoretica and methodological interest,
giving a view of the short-term developments of the economy and reflecting the
work of the Bank’s employees in al areas of action. Besides, other works, though
external to the Banco Central, may be included in this series provided the Bank has
afforded institutional support to their preparation.




Reestruturacdo Bancaria no Brasil: O Caso do Proer

Geraldo Villar Sampaio Maia

Depec/Copec

Resumo

Com o advento da estabilizacdo de precos em seguida a introducéo do Plano
Real, o sistema bancario brasileiro viria a apresentar sérios problemas de
liquidez e solvéncia. Até entdo, a principal politica de saida do mercado
bancario no Brasil se limitara a intervencdo e liquidacdo de instituicbes por
parte do Banco Central. Todavia, a ameaca de faléncia de algumas instituicdes
bancarias 'too big to fail" exigiria do Banco Central a formulacdo de novo
arcabouco de politica, a fim de evitar a quebra de confianga no sistema
bancério, ou seja, a corrida bancaria. Para tanto, o Programa de Estimulo a
Reestruturacéo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (PROER)
baseou-se em dois principios gerais: a preservacao da estabilidade do sistema
de pagamentos, via garantia dos depdsitos dos aplicadores; e a penalizacéo
das més politicas bancarias, via transferéncia do controle acionario das
instituicbes socorridas pelo programa. Os bancos problematicos foram divididos
em "banco bom" e "banco ruim", o primeiro sendo adquirido por outra
instituicdo bancaria (depois de saneados por meio das operacdes PROER), e 0
segundo sendo liquidado pelo Banco Central. Ao todo, as opera¢cdes PROER
somaram R$20,4 bilhdes, ou aproximadamente 2,7% do PIB médio de 1995-
96-97.



Reestruturacéo Bancéaria no Brasil: O Caso do Proer?

1. Introducéao

A implementacédo do Plano Real em 1994 provocou grandes transformacfes no
sistema bancario brasileiro, ao colocar em xeque a estrutura patrimonial e o
padrdo de rentabilidade caracteristicos dos anos de alta inflagdo. A estrutura
patrimonial refletia a multiplicacdo de bancos e filiais bancérias, de vez que os
depositos, mesmo quando remunerados, ndo ofereciam protecdo perfeita
contra a deterioracdo do poder de compra da moeda. O padrdo de
rentabilidade espelhava a ampla utilizacdo do "floating" de recursos como fonte
de receita operacional. Assim, com o advento da estabilidade, varios bancos

entraram em dificuldades.

Até entdo, a principal politica de saida do mercado bancario brasileiro baseara-
se simplesmente no poder discricionario do Banco Central para intervir e
liquidar instituicbes. Essa politica mostrava-se apropriada para lidar com
instituicdes pequenas e médias em dificuldades, e que ofereciam pouco risco
de contagio. Todavia, 0os problemas que viriam a afetar o sistema bancario
brasileiro a partir de 1995 seriam de tal magnitude que iriam requerer a
estruturacdo de arcabouco de politica inteiramente novo. Tratava-se, agora, de
grandes bancos em dificuldades, cuja quebra poderia desencadear corrida
bancéria e colocar em risco o funcionamento do sistema de pagamentos.?

! Esta nota consiste basicamente na atualizagédo da segéo relativa ao PROER de MAIA (1999).
A lista de agradecimentos constante daquele trabalho, gostaria de acrescentar o nome de
Gilson Selicani, do Banco Central do Brasil. A andlise feita aqui nédo representa
necessariamente a visdo dessa instituicdo. Como de praxe, 0os erros e omissdes sao de
exclusiva responsabilidade do autor.

ZA reestruturacdo do sistema bancario no Brasil ndo se limitou aos bancos privados. Em 1996,
0 governo langou o Programa de Incentivo a Reducdo do Setor Publico Estadual na Atividade
Bancaria (PROES), e, em 2001, o Programa de Fortalecimento das Instituicdes Financeiras
Federais (PROEF). Sobre as caracteristicas gerais do PROES e analise do Programa,
consultar MAIA (1999), e MAIA & PERES (2000).



2. Magnitude do problema

Como se sabe, a inflagdo constitui importante mecanismo de financiamento dos
bancos, ao corroer o valor real dos depdésitos. No inicio dos anos 90, a "receita
inflacionaria" dos bancos atingiu aproximadamente 4% do PIB, respondendo
por cerca de 40% da receita de intermediacao financeira (Tabela 1). Em 1994,
ja como consequéncia do plano de estabilizacdo, a participacédo relativa da
receita inflacionaria cairia a metade, representando 20% da receita de
intermediacao financeira e 2% do PIB. No ano seguinte, seria de magnitude

desprezivel.

O esgotamento de importante fonte de financiamento faria com que os bancos
dessem inicio a processo de ajustamento que envolveria, entre outros fatores,

o fechamento de agéncias e filiais e a demisséo de funcionarios.

Tabela 1

Brasil: Receita inflacionaria dos bancos

Ano % PIB % Receita
Interm. Financ.

1990 4,0 35,7

1991 3,9 41,3

1992 4,0 41,9

1993 4,2 35,3

1994 2,0 20,4

1995 0,0 0,6

Fonte: ANDIMA/IBGE (1997).

Todavia, o fim da hiperinflagdo tornaria novamente atrativa a "aplicagdo” em
depdsitos bancarios, os quais cresceriam rapidamente em seguida a

estabilizacdo (remonetizacéo).®

Esses "novos" depdsitos viriam a constituir o funding das operagfes de crédito

que financiariam o primeiro miniciclo expansivo do Real.* O surto de

®0s depdsitos a vista cresceram 165% nos primeiros seis meses do Plano Real. Ver ALMEIDA
JR. & MENDONCA DE BARROS (1997).



crescimento seria interrompido no segundo trimestre de 1995, como resultado
das altas taxas de juros praticadas apés a crise mexicana, que levariam a forte

deterioracdo da qualidade dos empreéstimos.

Assim, os determinantes imediatos da crise bancaria da segunda metade da
década de 90 foram a perda do floating e 0 aumento dos créditos de liquidacao
duvidosa que se seguiram ao fim do regime de alta inflacdo e ao malogro do

primeiro miniciclo expansivo pés-Real.®

3. O Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao Fortalecimento do

Sistema Financeiro Nacional - PROER

O PROER foi instituido em 1995, com a edi¢cdo da Resolugdo n° 2208, pelo
Conselho Monetario Nacional, e da Medida Provisoria n® 1179, posteriormente
convertida na Lei n°® 9710/98. A seguir, as principais caracteristicas do
Programa, com destaque para as condicOes de eligibilidade, os principios

gerais e sua engenharia financeira.

Elegibilidade
O acesso ao PROER dependeu de autorizagdo caso-a-caso do Banco Central

e restringiu-se a bancos multiplos, bancos comerciais, bancos de investimento,
bancos de desenvolvimento, associacbfes de poupanca e empréstimo,
financeiras e sociedades de crédito imobiliario. O Fundo Garantidor de Créditos
- FGC, a agéncia brasileira de seguro de depdsitos, tomou parte no PROER.®

Por meio do Programa, importantes instituicbes financeiras estrangeiras

* 0s empréstimos ao setor privado aumentaram quase 60% no primeiro ano do Plano Real. Ver
ALMEIDA JR. & MENDONCA DE BARROS (1997).

®> Obviamente, nem todos os problemas bancarios foram provocados pelo fim da receita
inflacionaria, decorrendo simplesmente de ma gestdo empresarial. Ainda assim, pode-se
afirmar que o fim da superinflagdo (ou hiperinflagdo) serviu para desvelar tais problemas, ao
devolver transparéncia e credibilidade a contabilidade bancéria, inibindo, além disso, praticas
ilicitas de falseamento de balangos e outras demonstracdes contabeis.

® 0 FGC, criado no final de 1995, prové, desde a introducdo do Plano Real, em julho de 1994,

cobertura de até R$ 20.000,00 por depositante sobre depdsitos bancéarios (e outros ativos).



puderam ingressar no mercado brasileiro. O Programa foi implementado por
meio de reorganizacdo administrativa, operacional e societaria da instituicdo

problematica, que implicasse na transferéncia de seu controle acionario.

Principios gerais

Sao dois os principios gerais do PROER, a saber: salvaguardar o sistema de
pagamentos e penalizar mas politicas bancarias. Salvaguardar o sistema de
pagamentos significa proteger os depdsitos; penalizar mas politicas bancarias,
transferir o controle acionario do banco problematico. Desse modo, as
operacbes PROER foram estruturadas de maneira a preservar a exigibilidade
dos depositos bancérios a qualquer tempo.” Ao mesmo, ao transferir o controle
acionario do banco problematico, o PROER reduziu o risco moral das

operacdes-salvamento.?

Engenharia financeira

O PROER compreende dois modelos gerais. O primeiro aplica-se aos grandes
bancos; o segundo, aos bancos pequenos e médios. No primeiro caso, a
instituicao problematica é dividida em duas: o banco bom e o banco ruim.® Em
linhas gerais, o banco bom é constituido pelos ativos bons e pelos depésitos do
banco problematico. O banco adquirente tem liberdade para selecionar os
ativos do banco problematico (ativos bons, por suposto), mas fica obrigado a
assumir todos os seus depoésitos. O banco ruim é composto pelos ativos
remanescentes (ativos ruins) e pelas demais obrigacbes do banco

problematico.*®

" Os depdsitos mantiveram-se exigiveis a qualquer tempo por meio de sua transferéncia
integral do banco probleméatico para o banco bom. Ver préxima secéo.

8 Como veremos na proxima secdo, o controle acionario do banco problematico é transferido
por meio da venda do banco bom.

°0 "good bank" e o "bad bank", conforme a literatura técnica especializada.

19 Na verdade, os ativos remanescentes do banco problemético ndo sdo necessariamente de
baixa qualidade. Escolhemos tal denominagédo (ativo bom e ativo ruim) apenas para que
guardasse paralelismo com a terminologia consagrada banco bom e banco ruim. Assim, o0s
ativos ruins sdo apenas os ativos que nado foram selecionados pelo banco adquirente, e que,

portanto, vao formar o ativo do banco ruim.



As operacdes PROER tém por finalidade cobrir o hiato patrimonial do banco
bom, ou seja, equilibrar seu balanco patrimonial.'* Todavia, a assisténcia
financeira do PROER sensibiliza o patrimonio de ambos o0s bancos,
convertendo-se em ativo do banco bom (reservas bancérias) e em passivo do

banco ruim (divida junto ao PROER).

Apoés a operacdo PROER, o banco bom, saneado, é vendido, dando origem a
outro banco, com nova personalidade juridica. O banco ruim, por seu turno,

entra em processo de liquidacéo extrajudicial pelo Banco Central.?

A divida junto ao PROER deve estar lastreada em titulos e direitos creditérios,
cujo valor de face deve exceder em 20% o volume financeiro da operacéo
PROER.®® Os encargos financeiros correspondem a spread de 2% sobre a

|.'* Todavia, se o banco

remuneracao do titulo de divida aceito como colatera
problematico nédo dispde de titulos e direitos creditérios no montante necessario
para lastrear a divida do PROER, o Banco Central financia a compra do
colateral. Nesse caso, a operacdo PROER equivale ao hiato patrimonial do
banco bom mais o financiamento para compra do colateral necessario para

lastrear a operacdo PROER.?

0 hiato patrimonial deriva do banco bom ser constituido de apenas parte dos ativos do banco
problemético (ativos bons), enquanto seu passivo é formado pela totalidade dos depdsitos do
banco problematico.

2 Na pratica, a operacdo PROER tem inicio quando o Banco Central identifica o banco
problemético e seleciona o banco adquirente.

3 salvo no caso de titulos publicos federais negociados em leildes competitivos. Titulos da
divida puablica de baixa liquidez, negociados, portanto, com substancial desconto no mercado
secundario, também foram aceitos como colateral das operacdes PROER. Com efeito, os
créditos junto ao Fundo de Compensacdo para Variagcdes Salariais (FCVS) constituiram
aproximadamente 2/3 do total das garantias do PROER.

4 No caso do FCVS, sua remuneracdo equivale a TR (taxa de referéncia) mais a remuneracao
da caderneta de poupanca (0,5% a.m.).

' Como vimos, os titulos e direitos creditérios sdo oferecidos como garantias do PROER pelo
seu valor de face, que deve exceder em 20% o valor do empréstimo do PROER. Todavia,

qgquando o banco probleméatico adquire em mercado o colateral necessario para lastrear a



A assisténcia financeira do PROER também foi concedida a instituicdo
financeira federal para que assumisse a carteira de crédito imobiliario do banco
problematico.'® Outra linha de crédito baseou-se em créditos do banco
problematico junto ao FGC,*’ havendo, ainda, outras trés linhas de crédito de
somenos importancia.*®

O segundo modelo do PROER foi concebido para bancos médios e pequenos.
Nesse caso, 0 banco problematico é simplesmente vendido, ndo ocorrendo a
divisdo contabil entre banco bom e banco ruim. Como o banco novo precisa ser
capitalizado, a operacdo do PROER fornece "colchao de liquidez" para que o
banco adquirente seja capaz de atender a eventuais saques de depositantes
ou para que o banco adquirente alavanque novas operacdes com as quais

compense a assuncao de ativos ruins do banco problematico.

Fusdes/aquisicdes

O volume financeiro das operagbes PROER somou R$20,4 bilhdes,

aproximadamente 2,7% do PIB médio do triénio 95-96-97.'° O programa foi

operacdo PROER, esse colateral é contabilizado pelo valor de aquisicdo (ou de mercado) no
balanco patrimonial do banco ruim.

%A instituicdo financeira federal é a Caixa Econbmica Federal (CEF). Como principal
instituicdo de financiamento imobiliario do pais, a CEF possui volume consideravel de créditos
junto ao FCVS, os quais puderam ser utilizados para lastrear as operacdes PROER. N&o houve
qualquer caso em que o banco adquirente assumisse a carteira imobiliaria do banco
problemaético.

" Essa linha de crédito tem prazo de até cinco anos e encargos financeiros determinados pela
variacdo da taxa referencial do SELIC.

8 Essas trés linhas de crédito relacionavam-se a (i) outras operacbes de saneamento
financeiro, (i) reorganizacdo administrativa e modernizacdo de sistemas operacionais, e (ii)

reducao de ativos fixos (desimobilizacao).

19 como os desembolsos do PROER circunscreveram-se aos trés anos referidos, tomamos
como base de comparagdo a média do PIB a precos correntes no periodo. Vale ressaltar que
essa medida s6 leva em conta o valor histérico dos desembolsos do PROER, sem descontar a

perspectiva de recebimento por parte do BCB (ver, adiante, sub-se¢éo "Estado atual”).



efetivamente concluido em meados

operacao de financiamento.

Tabela 2
PROER: Valor das operagdes”

de 1997, quanto teve lugar a ultima

PROER - Operacdes

R$ milhdes

PROER - modelo geral 1 - bancos grandes
PROER - modelo geral 2 - bancos pequenos e médios
CEF?

14.070
1.251
5.038

Total

20.359

1/Valores histéricos.

2/Financiamento para aquisicéo de carteira imobiliaria.

Fonte: Banco Central do Brasil.

Ao todo, oito fusBes/aquisi¢cdes foram realizadas no ambito do PROER, sendo

guatro sob o primeiro modelo e quatro sob o segundo. Ainda que pouco

numerosas, essas aquisicbes, notadamente as realizadas no ambito do

primeiro modelo, alteraram radicalmente a estrutura do mercado bancario no

Brasil.

Tabela 3

Fusdes e aquisi¢cdes no ambito do PROER

PROER - modelos gerais

Banco adquirente

Doméstico Estrangeiro
PROER - modelo geral 1 - bancos grandes 3 1
PROER - modelo geral 2 - bancos médios e pequenos 4 0
Total 7 1

Fonte: Banco Central do Brasil.

Estado atual

A divida junto ao PROER somava aproximadamente R$13,1 bilhdes em

dezembro de 2002, e o saldo devedor das reservas bancarias dos bancos que

participaram do programa, R$14,6 bilhdes. A divida total junto ao BC totalizava,

portanto, R$27,7 bilhdes.

O valor da massa liquidanda dos bancos participantes do programa montava

R$25,9 bilhdes, sendo R$6,8 bilh6es destinados a outros credores que ndo o



BC.?% Logo, a perspectiva de recebimento do BC era da ordem de R$19,2
bilhdes ao final de 2002. O saldo sem cobertura - diferenca entre a divida total
junto ao BC (divida junto ao PROER mais saldo devedor das reservas
bancarias) e sua perspectiva de recebimento -, correspondia a R$8,5 bilhdes,
0S quais encontravam-se devidamente provisionados no balanco patrimonial do
BC.

Tabela 4

BC: Créditos a receber e Provisionamento

Itens R$ bilhdes

1. Divida PROER 13.099.102
2. Saldo devedor reservas bancarias 14.569.751
3. (=1+2). Divida total junto ao BC 27.668.853
4. Valor da massa liquidanda 25.930.759
5. Credores antes do BC 6.757.743
6. (=4-5). Perspectiva de recebimento pelo BC 19.173.016
7. (=3-6). Saldo sem cobertura (ajustado) 8.796.551
8. Proviséo do BC 8.796.551

1/Data-base: 31/12/2002.

Fonte: Banco Central do Brasil.

4. Exemplo numérico

A fim de facilitar o entendimento das operacoes PROER, dois exemplos
numeéricos sao oferecidos a seguir, o primeiro ilustrando o caso (hipotético)
mais simples, em que o banco problematico disp6e do colateral no montante
necessario para lastrear a operacdo PROER; o segundo, em que o0 banco
problemético necessita adquirir o colateral no mercado secundario para, assim,
viabilizar a operacdo. Para efeito de exemplificacdo, consideraremos como

colateral das operacdes PROER os créditos junto ao FCVS.

Caso 1: Fechando o hiato patrimonial do banco bom sem financiamento

PROER para compra de colateral

Neste exemplo, o banco problemético dispde de colateral na quantidade

necessaria para lastrear a operacdo PROER. De acordo com a legislacéo, o

% De acordo com a atual legislagdo, essas dividas sdo as primeiras a serem saldadas com a
liquidacdo da massa. Dizem respeito basicamente a dividas fiscais, trabalhistas e

previdenciarias.



valor de face dos créditos junto ao FCVS deve exceder o valor do

financiamento da operagédo PROER em 20%.

PROER: Exemplo numérico 1

Banco problemético

Ativo Passivo
VF MM VF MM
Ativos bons 20 20
Ativos ruins 60 0]Depositos 120 120
FCVS 120 60|PL 80 -40

Banco bom 1

Ativo Passivo

VF MM VF MM

Dep6sitos 120 120
Ativos bons 20 20jPL -100 -100

Banco ruim 1

Ativo Passivo
VF MM VF MM
Ativos ruins 60 0
FCVS 120 60JPL 180 60
Banco bom 2
Ativo Passivo
VF MM VF MM
Ativos bons 20 20]Depositos 120 120
PROER 100 100)PL 0 0
Banco ruim 2
Ativo Passivo
VF MM VF MM
Ativos ruins 60 OJPROER 100 100
FCVS 120 60JPL 80 -40

Assume-se que o0s créditos junto ao FCVS sdo negociados no mercado
secundario com desconto de 50% sobre o valor de face e que os créditos ruins

reduzem-se a zero quando marcados a mercado.?

21 f— Ari
Nas contas "T" do exemplo numérico, VF = valor de face e MM = marcado a mercado.

10



Neste caso, a operacdo PROER ¢é igual ao montante de recursos necessario

para fechar o hiato patrimonial do banco bom-1, ou seja:

PROER = HIATO, ou
PROER = 100; onde:
PROER= volume financeiro da operacdo PROER; e

HIATO= hiato patrimonial banco bom-1

Caso 2: Fechando o hiato patrimonial do banco bom com financiamento

PROER para compra de colateral

Neste segundo exemplo, a operacdo PROER é montada de modo a financiar a
compra de colateral pelo banco problematico - colateral esse que servira de

lastro, ele mesmo, para a operacdo PROER.

O colateral adquirido - FCVS, no nosso exemplo - é registrado no balango do
banco problematico pelo valor de aquisicdo, ou valor de mercado, o qual
equivale a metade do seu valor de face, visto que, por hip6tese, € negociado

com desconto de 50% no mercado secundario.

PROER: Exemplo numérico 2

Banco problematico

Ativo Passivo
VF MM VF MM
Ativos bons 20 20| Depésitos 120 120
Ativos ruins 60 ojPL -40 -100
Banco bom 1
Ativo Passivo
VF MM VF MM
Depésitos 120 120
Ativos bons 20 20)PL -100 -100
Banco ruim 1
Ativo Passivo
VF MM VF MM
Ativos ruins 60 ojpL 60 0

11



Banco bom 2

Ativo Passivo
VF MM VF MM
Ativos bons 20 20| Dep6sitos 120 120
PROER 100 100QPL 0 0
Banco ruim 2
Ativo Passivo
VF MM VF MM
Ativos ruins 60 O0JPROER 250 250
FCVS 150 150)PL -40 -100

Neste caso, a operacdo PROER equivale a:

PROER = HIATO + FCVSuwm 1)

PROER = FCVSyg/1,2 (2

PROER = 100 + FCVSyg/2 (demanda por financiamento PROER)
PROER = FCVSy#1,2 ((condicao para) oferta de financiamento PROER)

Igualando (1) e (2), tem-se:
100 + FCVSy(/2 = FCVSyH1,2; donde:

FCVSyr = 300;
FCVSw=150; e
PROER = 250

Comparando-se os casos 1 e 2, vé-se que a operacdo PROER do segundo
exemplo supera a do primeiro em 150. Ademais, o hiato patrimonial do banco
bom é o0 mesmo em ambos 0s casos, ou seja, 100. Como ja foi dito, o que
difere as duas situacBes é que, contrariamente ao banco problematico do
primeiro exemplo, o banco do segundo exemplo necessita da operacao
PROER para adquirir em mercado o colateral que viabilize toda a operacao
PROER. Assim, como regra geral, podemos afirmar que para um mesmo
desequilibrio patrimonial original e para um valor de mercado de colateral igual
a metade do valor de face, o volume da operacdo PROER para o banco

problemético que ndo dispbe de colateral supera em duas vezes e meia 0

12



volume de recursos necessario para fechar o hiato patrimonial do banco que

dispbe de colateral.

5. Concluséo

A estabilidade do sistema financeiro constitui um bem publico. Todavia, na
resolucdo de crises bancarias, as politicas ndo devem sancionar
comportamentos perturbadores e, assim, engendrar ambiente ainda mais
propenso ao risco sistémico ("moral hazard"). No caso do PROER, o Programa
parece ter sido bem sucedido tanto na prevencédo de corrida bancéaria, como

também na penalizacdo de politicas bancarias inconsistentes.
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