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I - Introducao

Cumprindo e fazendo cumprir as determinacfes e politicas do Conselho
Monetario Nacional (CMN), o Banco Central do Brasil (BCB) é o principal érgao
executivo da “rede de seguranca’ do sistema bancario e financeiro brasileiro. Na
gualidade de supervisor bancéario, o BCB é o responsavel pelas regras prudenciais de
funcionamento, pelo licenciamento e pela fiscalizacdo das instituicdes financeiras.
Como autoridade monetéria, € o emprestador de Ultima instancia do sistema financeiro.
Além disso, cabe ao BCB a funcéo de “sanear” o sistema financeiro, tendo o poder de
decretar a intervencao e a liquidacao de instituicdes financeiras.

Uma das caracteristicas que distinguem esta “rede de protecdo” bancaria € o
tratamento extrajudicial das intervencdes e liquidagcbes de bancos e instituicdes
financeiras. No Brasil, estes procedimentos sdo decididos e integralmente executados na
esfera e responsabilidade administrativa do BCB. A liquidacao extrajudicial de bancos
no Brasil tem origem no Decreto 19.479/30, decisdo adotada pelo governo

! Publicado as paginas 53/70 em SADDI, Jairo (Org.) — Intervencéo e Liquidagdo Extrajudicial
no Sistema Financeiro Nacional — 25 anos da Lei 6.024/74, Textonovo, S&o Paulo, 1999.
Reproducéo autorizada.
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intervencionista da Revolucdo de 1930, face o impacto da crise de 1929. O mecanismo
foi revigorado em 1946, reformulado em 1953, quando foi proibido o acesso das
empresas bancarias a concordata preventiva. A incorporacdo definitiva do instituto a
nossa legislacédo, atingindo a todas as instituicées do mercado financeiro brasileiro, deu-
se com a Lei 6.024, de 13.0374

Curiosamente, as dificuldades e criticas da sociedade brasileira as operacdes de
saneamento do sistema financeiro coincide com a promulgacéo da Lei de intervencdes e
liquidacdes de instituicdes financeiras. Entretanto, a rigor, como veremos a seguir, esta
legislacdo ndo pode ser apontada como causadora das dificuldades e das constantes
criticas dirigidas ao BCB nos ultimos 25 anos. Ao contrario, a nosso ver, o fato da
liquidacdo ser extrajudicial serviu tdo somente para aumentar ou agravar as
preocupacdes e responsabilidades do BCB no processo de saneamento do sistema.

A rigor, o marco historico destas dificuldades e criticas € o Decreto-Lei 1.342,
de 28.08.74, que autorizou o0 uso de recursos do Imposto sobre Operacfes Financeiras
(IOF), acumulados na Reserva Monetaria, para garantir depositantes de instituicbes
financeiras liquidadas e em operagfes de saneamento do sistema financeiro. A Lei
5.143/66, que criou o IOF, determinou que o imposto fosse recolhido ao BCB para a
constituicdo de um fundo (Reserva Monetéria), cabendo ao CMN regular a cobranca
desse imposto, com poderes para modificar o imposto e aumentar as aliquotas. Estes
recursos originalmente s6 podiam ser utilizados em intervencdo nos mercados de
cambio e titulos, na assisténcia a instituicdes financeiras, em especial o BNDES, e em
outros fins, a critério do CMN.

Segundo nosso entendimento, as razdes das dificuldades e criticas as operacdes de
saneamento do SFN tem origem nessa forma de cobertura (impostos) e no montante mal
explicado de “gastos” com a protecao dos depositantes durante o processo de saneamento
de grandes bancos. A falta de um mecanismo de seguro depdsito formalmente aprovado
pela sociedade para assumir tais gastos, dentro de alguns limites e condi¢cbes, é uma parte
importante da explicagdo. A complexidade e as dificuldades naturais com a liquidagdo de
grandes bancos, associada a ndo prestacado de contas satisfatéria dos prejuizos e gastos
envolvidos, explicam a outra parte das criticas e dificuldades.

Nos ultimos 25 anos, podemos caracterizar 3 periodos quanto a politica de
saneamento do SFN. O primeiro e mais longo corresponde ao periodo de utilizacao dos
recursos do IOF na Reserva Monetaria (1974/1988), descritos na parte Il, a seguir. O
segundo corresponde ao periodo desde a Constituicdo de 1988, que incorporou o IOF a
receita do Tesouro Nacional, até meados de 1995. Este periodo (1988/95) foi um
periodo de elevada inflacdo e nenhum registro de dificuldades envolvendo grandes
bancos.

® para um histdrico da origem da liquidag&o extrajudicial nas instituicdes financeiras brasileiras,
vide VERCOSA (1993), p. 21/24.



O terceiro periodo (1995/8) corresponde ao saneamento feito com base no
Programa de Estimulo a Reestruturacao e ao Fortalecimento do SFN (PROER), quando
foram liquidados alguns grandes bancos cuja insolvéncia ficou caracterizada apés a
estabilizacdo econémica do Plano Real (parte IIl). Durante este ultimo periodo, através
das Resolucdes 2.127, de 31.08.95 e 2.211, de 16.11.95, foi criado o Fundo Garantidor de
Crédito (FGC), uma instituicdo privada de seguro de depédsito. Nao obstante suas
dificuldades financeiras iniciais, esta nova instituicdo nos d4 a esperanca de uma nova
fase para as politicas de saneamento do SFN, menos questionada e mais transparente.

II — Autoritarismo e “Reserva Monetaria” (1974/88)

Como um dos ultimos atos do governo do presidente Medici, foi sancionada em
13.03.74 a Lei 6.024, que regula até hoje as intervencdes e liquidacdes de instituicdes
financeiras. Curiosamente, logo no inicio do novo governo (presidente Geisel), a equipe
econdmica teve que lidar com os efeitos da crise do petréleo iniciada ao final de 1973.
Um desses efeitos foi a reducéo da liquidez bancéria com a grande perda de reservas
cambiais em 1974, ocasionando a quebra do Banco Halles em abril daquele ano.

O novo governo decretou a intervencdo no Banco Halles de forma corajosa,
anunciando que ndo iria bancar os prejuizos de nirfbu&ndinica excecdo a esta
decisdo foi a cobertura dos depdésitos a vista até o limite de 50 vezes o maior salario
minimo, com base na recém editada Resolucdo 285, de 19.04.74, mediante a utilizac&o
de recursos da Reserva Monetéria. O resultado dessa intervencao foi o inicio de uma
crise bancéria, o que acabou afetando diversas instituicbes de menor porte.

Entretanto, em razéo dos efeitos dessa crise e provavelmente influenciado pelas
dificuldades financeiras manifestadas pelo Banco Unido Comercial, um dos cinco
maiores do Pais, o governo decidiu agir. Assim, o governo editou o Decreto-lei 1.342,
de 28.08.74, aumentando os poderes do Conselho Monetario Nacional para autorizar o
Banco Central a utilizar recursos da Reserva Monetaria para:

a) recomposigao do patrimdnio de instituicdes financeiras, com o saneamento de
seus ativos e passivos, podendo o BC deixar de decretar a intervencdo e liquidacéo
extrajudicial se entendesse que as providéncias a serem adotadas pudessem conduzir a
completa normalidade da situacdo da instituicao; e

* Vide ASSIS (1983), p. 56



b) pagamento total ou parcial do passivo de instituicdes financeiras que tivessem
sofrido intervencdo ou liquidacdo extrajudicial, mediante as cessdes ou transferéncias
dos respectivos direitds

A autorizacdo do uso de recursos publicos para recompor o patrimbénio de
instituicdes financeiras visava dar condi¢cdes ao Banco Central promover “solugcbes de
mercado”, ou seja, a assumir prejuizos de reestruturacdes realizadas com base no
modelo da aquisicdo (“Purchase and Assumption”) de bancos insolventes. A
autorizacdo legal dada para assumir 0 passivo de instituicbes em regime especial
sinalizava que as autoridades monetarias (CMN e BCB) poderiam, a seu critério,
proteger com recursos publicos o total de qualquer passivo ou credor de instituicbes
financeiras inadimplentes.

A grande flexibilidade concedida ao Banco Central pelo Decreto-lei 1342/74,
com o fécil acesso aos recursos da Reserva Monetaria, contribuiu sobremaneira para
facilitar sua tarefa no saneamento do sistema financeiro. O Banco Unido Comercial foi
absorvido pelo Banco IthAu numa “solucdo de mercado”, com a Reserva Monetéaria
assumindo os prejuizos acumulados por aquele banco insolvente. O Unido Comercial
foi o primeiro de uma série instituicdes financeiras insolventes absorvidas com a ajuda
da Reserva Monetéaria. O Decreto-lei 1342/74 também foi a base legal que permitiu ao
Banco Central utilizar recursos da Reserva Monetéaria na cobertura de todos os credores
de instituicbes financeiras em intervencao e liquidacéo junto a depositantes e credores
internacionais.

E evidente que, num ambiente politico autoritario, com pouca transparéncia e
escassa responsabilizacdo/prestacdo de contas (“accoutability”), a existéncia de um
dispositivo legal que permitia ao BCB fazer a cobertura integral de todos os passivos de
instituicbes financeiras em dificuldades s6 poderia sinalizar comportamentos
inadequados (“moral hazard”). Ndo sem razéo, o periodo que se seguiu foi um periodo
em que o Banco Central foi muito criticado através da midia (pelos “escéandalos
financeiros”), com duras criticas de favorecimentos a grandes clientes e barfqueiros.

Em meados da década de 1980, em funcdo da democratizacdo do Pais e das
criticas a politica de saneamento do sistema financeiro, deveria ter havido redugéo na
utilizacdo de recursos da Reserva Monetaria. Ao contrario, segundo se pode ver na
tabela abaixo, houve substanciais desembolsos da Reserva Monetéaria nos anos de 1985,
1986 e 1987. O aumento explica-se pela liquidacdo extrajudicial de 3 grandes bancos
privados em 1985 (Sul Brasileiro, Comind e Auxiliar) e intervengbes em diversos
bancos estaduais em 1987.

® Vide BUCCHI (1992), p. 57
® O livro de ASSIS (1983) é todo ele uma descricao jornalistica de casos mau explicados de
intervencdes, liquidacdes e “salvamentos” de instituicdes financeiras ocorridas apos 1974.



Reserva Monetéaria — desempenho financeiro
Fluxos em US$ milhdes

Discriminacao Receita de IOF Desembolsos Recuperacoes

1980 520,7 4,2 2,3
1981 392,0 3,6 129,1
1982 3.068,9 2,7 5,8
1983 1.536,6 10,7 0,9
1984 1.726,8 1,8 0,8
1985 1.488,0 461,2 2,5
1986 1.698,9 295,5 78,5
1987 1.718,3 3.417,3 2.404,6
1988 1.024,9 83,9 784,5

Dados extraidos de BUCCHI (1992), tabela Il, pg. 60

Em fevereiro de 1985 o Banco Central decretou a intervencdo em um grande e
importante banco gaucho que enfrentava problemas: o Sul Brasileiro. As pressfes para a
nao liqguidacdo do banco foram enormes, constituindo-se no primeiro desafio do novo
governo civil empossado apés mais de 20 anos de regime militar. Nessas circunstancias,
a novo governo decidiu dividir a responsabilidade pela solugdo com o Congresso
Nacional, que determinou a criacdo do Banco Meridional (Lei 7.315, de 24.05.85),
mediante a estatizacdo e fusdo dos Bancos Sul Brasileiro e Habitasul, um pequeno
banco galcho na mesma situacdo. Curiosamente, o Unico caso de estatizacdo de bancos
do periodo, o caso extremo do modelo da aquisi¢do, foi uma decisdo democratica.

O Banco do Commércio e Industria de Sdo Paulo (Comind) e o Banco Auxiliar
de S&o Paulo foram liqguidados em novembro de 1985. As vésperas da implantacdo de
um plano de estabilizagdo econdmica, esses bancos preocupavam as autoridades
monetarias. Com problemas de liquidez devido, entre outros, a opera¢cdes de crédito mal
direcionadas e excesso de investimentos no lado real da economia, os dois bancos
estavam insolventes, pois de algum tempo os retornos de suas aplicagdes ndo estavam
acompanhando o custo de suas captacdes. Entretanto, o préprio Plano Cruzado (fev-86),
com sua politica de juros baixos e subsequente valorizacdo do preco de imdveis e acdes,
favoreceu o processo liquidatoério, o que foi um dos fatores que permitiu a celebracao de
acordo para pagamento de credores, sem prejuizos para 0 governo e para 0s acionistas.

O outro fator que favoreceu os acordos para o fim da liquidacdo extrajudicial
desses dois bancos foi a forma com que foram realizados esses regimes especiais.
Imediatamente ap0s a decretacdo da intervencdo (num final de sexta-feira), todas as
agéncias e dependéncias foram leiloadas aos demais bancos, com respectivos
funcionarios e depdsitos garantidos pelo governo. Na segunda-feira, na abertura dos
bancos, as agéncias ja funcionavam sob nova administracdo, estando disponiveis para



saque os depdsitos a vista, as aplicacdes lastreadas em titulos publicos e os depdsitos em
caderneta de poupanca até limite entdo garantido pelo governo (5.000 UPC - Unidades
Padrédo de Capital). Estas liquidacdes foram as que mais se assemelharam ao modelo da
cisdo (“good bank/bad bank”), o que permitiu receber boa parte do valor do “fundo de
comércio” e liberar-se dos inevitaveis encargos trabalhistas decorrentes de todo
processo liquidatorio.

Mas a grande sangria da Reserva Monetaria nesse periodo foi causada por
reestruturacdes promovidas pelo Banco Central em instituicées financeiras estaduais em
1987. Depois das campanhas eleitorais nos Estados de 1986, muitos bancos estaduais
apresentavam problemas de liquidez. Como a Lei 6.404/74 ndo dava a necessaria
flexibilidade para a intervencdo nos bancos oficiais estaduais, foi editado o Decreto-lei
2.321, de 25.02.87, criando o regime de administracdo especial temporéaria - RAET
(uma figura juridica mais branda de intervengdo), permitindo o uso da Reserva
Monetaria no saneamento das instituicbes sob esse regime especial. Nesse periodo o
Banco Central decretou o RAET em diversos bancos estaduais, entre eles os do Rio de
Janeiro (Banerj), Bahia (Baneb) e Ceara em fevereiro, e o Crédito Real de Minas Gerais
em maio daguele mesmo ano.

A experiéncia deste periodo de saneamento do sistema financeiro com recursos
da Reserva Monetéria (1974/88) teve aspectos positivos e negativos. De positivo, a rica
experiéncia do Banco Central com intervencoes, liquidacbes e reestruturacdes, que
aparentemente ndo se omitiu a fazer o que deveria ser feito. Os pequenos e médios
bancos e instituicdes financeiras eram liquidados e os grandes bancos “reestruturados”,
minimizando impactos negativos sobre o sistema. Tais reestruturacbes de bancos
privados também envolveram os melhores principios internacionais, ao menos no
tocante a adequada recapitalizacdo das instituicées financeiras e mudanca no controle
acionario e na alta administraco.

De negativo, a utilizacdo de recursos publicos de forma automatica e nédo
transparente. Também ha fortes indicios de problemas de “moral hazard” afetando a
atuacdo de alguns banqueiros, dada a ampla prote¢cdo governamental concedida e a
prépria falta de transparéncia da politica de saneamento. Agravando esse problema do
risco moral, hA uma ampla percepcdo de falta da adequada responsabilizacdo e de
impunidade quanto a irregularidades cometidas por controladores e administradores de
instituicdes financeiras no periodo.

Uma das dificuldades enfrentadas para atribuir responsabilidades aos ex-
controladores e administradores foi a utilizacdo do modelo da aquisi¢cdo (“purchase and
assumption”) para o saneamento de instituicbes financeiras insolventes, com a venda a
novo controlador, com o governo (Reserva Monetaria) assumindo 0 passivo a

" Para as melhores principios para reestruturagéo de grandes bancos, vide ARISTOBULO DE
JUAN (1998), p. 32/33



descoberto®. Na liquidacdo do Comind e Auxiliar, Gnico caso da utilizacdo do modelo

da cisdo (“good bank/bad bank”), a recuperacdo do preco dos ativos desses bancos
promovida pelo Plano Cruzado viabilizou a realizacdo de acordos para pagamento de
credores, 0 que “salvou” o0s ex-controladores e ex-administradores de serem
responsabilizados pela ma gestéo e insolvéncia daqueles bancos.

N&o obstante as fundamentadas criticas, havia a sinalizacdo da necessidade de
manter alguma politica de protecdo aos depositantes, mas de forma transparente e sem a
utilizacao de recursos publicos. Nao sem razdo, o Congresso Nacional, ao redigir a nova
Constituicdo do Pais em 1988, determinou que o imposto sobre operacfes financeiras
(IOF), principal fonte de recursos da Reserva Monetéria, fosse integralmente destinado
ao Tesouro Nacional. Para a politica de protecdo, os congressistas incluiram um
dispositivo especifico no artigo 192 (lei complementar do SFN) da Carta Magna,
prevendo a criacdo de um mecanismo especifico de seguro de depdsito. Para deixar bem
claro seu entendimento de que os recursos publicos ndo deveriam mais ser utilizados no
saneamento de instituicdes financeiras, foi dada a seguinte redacéo ao dispositivo:

“VI - a cria¢do de fundo ou seguro, com o objetivo de proteger a economia popular,
garantindo créditos, aplicagoes e depdsitos até determinado valor, vedada a
participagdo de recursos da Unido,”

® O ideal para a responsabilizacdo de ex-controladores e ex-administradores de bancos
insolvente é a utilizacdo do modelo da cisdo (“good bank/bad bank”), pois a parte “podre” &
liquidada formalmente, ficando claramente tais pessoas expostas ao fracasso de “seus
negécios”.



III — A crise bancaria do Plano Real (1995/98)

Entre 1988 e 1995 ndo houve grandes demandas ao Banco Central para operagcoes
de saneamento do sistema financeiro. Além de n&o haver recursos para fazé-lo, com a
determinacdo constitucional de transferir a receita do IOF para o Tesouro Nacional, a
elevada inflacdo ajudou a aumentar a receita dos bancos, encobrindo suas eventuais
deficiéncias. Entretanto, depois do sucesso do Plano Real (plano de estabilizagéo
implementado em julho de 1994) o Banco Central passou a ter que enfrentar as questdes
relacionadas a adaptacao do sistema financeiro a um ambiente de baixa inflagao.

A primeira iniciativa para essa adaptacdo foi a de modernizar e aumentar as
exigéncias de capitalizagédo das instituigdes financeiras, em linha com as recomendacdes
internacionais dos Acordos de Basiléia (Res. 2.099/94). Com a medida, o Banco Central
sinalizava as instituicdes financeiras de que estas deveriam ajustar-se aos novos tempos
de moeda estavel. A seguir, a partir do final de 1994, decretou-se também o Regime de
Administragdo Especial Temporaria - RAET em uma série de bancos estaduais, entre os
quais em 30 de dezembro de 1994 o Banespa e o Banerj, dando inicio a uma longa
negociacao para dar solucédo aos recorrentes problemas dessas instituicoes.

A solucao definitiva para os bancos estaduais s6 veio com a Medida Proviséria 1.514,
de 07.08.96, que autorizou o governo federal a financiar a privatizacdo, extingdo ou
transformacao dos bancos estaduais e, mais importante, autorizou também a aquisicdo dos
créditos de governos estaduais e de suas empresas junto a seus bancos. Com a compra e
refinanciamento pela Unido dessas dividas, deu-se solu¢do simultanea para dois problemas:
bancos e financas publicas. Assim, abriu-se caminho para viabilizar a privatizacéo, liquidacéo
ou transformacao desses bancos em agéncias de fomento, como ja vem ocorrendo.

S6 o aperfeicoamento da regulamentacdo prudencial e a decretagdo do RAET
nos bancos estaduais ndo foi suficiente para enfrentar a crise bancéria que se
apresentaria a partir da intervencdo no Banco Econémico em 11 de agosto de 1995. A
instabilidade gerada no mercado financeiro pela intervencdo no Econémico, assim como
a necessidade de intervir e liquidar outro grande banco (o Nacional) obrigou o Governo
a tomar um conjunto de medidas mais fortes.

O conjunto destas medidas adotado em novembro de 1995 ficou conhecido e
estigmatizado por uma de suas partes - o Programa de Estimulo & Reestruturacéo e ao
Fortalecimento do SFN (PROER), uma linha transitéria de financiamento do Banco
Central para facilitar a absorcao das instituic6es menos eficientes pelas mais eficientes e
capitalizadas. Entre outras medidas (associadas ao PROER) adotadas no periodo, apesar
de pouco lembradas, consideramos mais importantes duas decisbes de carater
permanente: o fortalecimento dos poderes do Banco Central quando da implantacdo de
regimes especiais, viabilizando a ado¢do do modelo da cisédo (“good bank/bad bank”), e
a criacdo de uma instituicdo privada de seguro de depdsito — o Fundo Garantidor de
Créditos (FGC).



A Medida Provisoria 1.179, de 03.11.95, que criou o PROER, concedeu
tratamento tributario favorecido as incorporacdes de instituicbes financeiras, através do
diferimento de perdas e gastos com saneamento, inclusive com desimobilizacdo de
ativos, a ser amortizado em até 10 semestres, bem como permitiu ao BC conceder
financiamentos para a reorganizagdo administrativa de instituicdes financeiras objeto de
transferéncia de controle ou modificacdo de objeto social. Para tais financiamentos a
Resolucao 2.208, de 03.11.95, que regulamentou o PROER, exigiu garantias reais na
forma de titulos da divida publica federal, cobrando-se custos financeiros equivalentes a
2% a.a. superiores ao rendimento das garantias oferecidas.

O acesso as linhas de crédito do PROER foi condicionada a expressa autorizacao
do Banco Central, concedida caso a caso, tendo como pré-requisito basico a mudanca de
controlador. Ou seja, apesar dos alguns financiamentos vultosos terem sido formalmente
concedidos a bancos insolventes, sob intervencdo, os recursos destinaram-se sempre a
viabilizar a protecédo de seus depositantes, pela transferéncia de sua parte saudavel a um
novo grupo controlador. Tais operacfes ndo trouxeram prejuizos ao Banco Central, pois
tiveram garantia real em titulos publicos ou em créditos contra o0 mecanismo de seguro
de depdsitos (FGC), nem ocasionaram beneficios aos ex-controladores, pois as
operacfes em nenhum caso alteraram o sinal negativo do patriménio liquido da
instituicdo insolvente.

Para a implementacdo destas operacdoes de intervencdo e venda da parcela
saudavel de instituicdes financeiras inadimplentes, o PROER foi importante. Mas mais
importante foi a Medida Proviséria 1.182, de 17.11.95 (posteriormente transformada na
Lei 9.447, de 14/3/97), que aumentou os poderes do Banco Central na intervencao, na
liquidacdo e no RAET de instituicdes financeiras. Dessa forma, os interventores,
liquidantes e conselhos diretores de RAET, com autorizacdo do BC, passaram a ter o
poder de transferir bens, direitos e obrigacdes, alienar ou ceder bens e direitos e acordar
a assuncdo de obrigacdes, bem como proceder a constituicdo ou reorganizacdo de
sociedades. Este poder foi vital para permitir a cisdo da parte saudavel (“good bank”) do
banco insolvente (“bad bank”).

A mesma MP 1.182/95, transformada em Lei 9447/97, deu ao Banco Central o
poder de determinar a capitalizacdo de uma instituicdo financeira, a transferéncia de seu
controle acionario, bem como a reorganizacao societaria, inclusive incorporacao, fusédo
ou cisdo. Este poder vem facilitando o trabalho do Banco Central em promover
“solucdes de mercado” antes da caracterizacao de situacdes de insolvéncia, ou seja, a
negociacdo de bancos descapitalizados sem a utilizagdo de recursos publicos ou do
seguro de depédsito. Também para facilitar a politica de saneamento do mercado
financeiro, o governo decidiu flexibilizar a participacdo de capital estrangeiro no
sistema financeiro.



Em funcdo de disposicdo constitucional transitéria (art. 52), o aumento dessa
participacdo encontra-se hoje vedada até a regulamentacdo da lei complementar do SFN
(art. 192). A vedacao, entretanto, ndo se aplica as autorizacfes resultantes de acordos
internacionais, de reciprocidade ou de interesse do Governo brasileiro. Dessa forma, em
1995, o Presidente da Republica, acatando sugestdo do Ministro da Fazenda,
inicialmente reconheceu como de interesse governamental a participacdo de capital
estrangeiro no processo de privatizacdo de bancos estaduais. Posteriormente, quando se
tornou claro que essa participacdo na restruturacdo de bancos em dificuldades também
seria vantajosa para o Pais, ela também foi autorizada.

Por fim, entre as decisdes mais importantes adotadas pelo Governo em meio a
crise bancaria de 1995, foi a criacdo do Fundo Garantidor de Créditos (FGC), um
mecanismo de seguro depdsito privado. Esta foi provavelmente a mais promissora
iniciativa do conjunto de medidas adotadas, apesar das dificuldades financeiras que vem
sendo enfrentadas pela instituicdo. O FGC teve sua criacdo autorizada pela Resolugao
2.127, de 31.08.95, seguindo-se a aprovacao de seus estatuto e regulamento por meio da
Resolucado 2.211, de 16.11.95, ambas do Conselho Monetéario Nacional.

O FGC é uma associacao civil sem fins lucrativos, com prazo indeterminado
de duracédo e constituido sob a forma de sociedade de direito privado, tendo por objetivo
dar cobertura a depoésitos e aplicagcdes nas hipoteses de decretacdo de intervencao,
liquidacéao extrajudicial ou faléncia de instituicdo que participe do referido fundo, ou,
ainda, de reconhecimento pelo BCB, de estado de insolvéncia da instituicdo que, nos
termos da legislacdo vigente, ndo esteja sujeita aos regimes acima mencionados. A
protecdo aos depositantes foi fixada em até R$ 20 mil por depositante, com efeito
retroativo as instituicdes intervindas e liquidadas apés o Plano Real.

Sdo objeto da garantia proporcionada pelo FGC os seguintes créditos:
depdsitos a vista, depdsitos de poupanca, letras de cambio, letras imobiliarias e letras
hipotecarias, de emisséo ou aceite de instituicdo financeira ou associacao de poupanca e
empréstimo em funcionamento no pais. Participam do FGC todas as instituicbes
financeiras, exceto as cooperativas de crédito e as secdes de crédito das cooperativas.
As instituicbes participantes contribuem com 0,025% do montante mensalmente
escriturado relativamente aos saldos das contas correspondentes as obrigacfes objeto de
garantia.

Dessa forma, desde o inicio da crise bancaria de 1995, o Banco Central
“reestruturou” 4 bancos privados (3 grandes e um médio — o Banorte) utilizando o
modelo da cisdo (“good bank/bad bank”) permitido pela nova legislacdo. Quase que
simultaneamente a criacdo do PROER foi promovida a venda da parte saudavel do
Banco Nacional ao Unibanco (novembro de 1995), que foi imediatamente incorporado
ao banco comprador. A seguir, em abril de 1996, deu-se solu¢do ao Banco Econdmico,
cuja parte saudavel foi vendida ao grupo Excel que, fundida ao banco daquele
conglomerado, resultou no Excel-Econdmico. Para as solucbes destes dois bancos, o



Banco Central concedeu aos bancos em regime especial (os “bad bank”) financiamento
PROER para viabilizar a formacéo de um conjunto de ativos e passivos de igual valor (o
“good bank” objeto da cisdo). Tal financiamento foi concedido mediante garantias em
“moedas podres”, basicamente créditos contra o Fundo de Compensacédo de Variacfes
Salariais (FCVS) das proprias instituicdes financéiras

Os dois outros casos tiveram seus regimes especiais decretados depois da criacédo
do FGC e tiveram caracteristicas basicas distintas. Em maio de 1996, com a intervencao
no Banco Banorte, o Banco Bandeirantes comprou sua parte saudavel, que foi
incorporada. Neste caso, a viabilizagdo do negdcio deu-se basicamente com recursos do
Fundo Garantidor, que assumiu o valor correspondente a protecdo dos pequenos
depositantéd. Por fim, em marco de 1997, houve a intervencdo do Banco Bamerindus,
com o “good bank” sendo comprado pelo grupo inglés HSBC, dando origem a um novo
banco — o HSBC-Bamerindus. Como o FGC néo tinha acumulado ainda recursos para
honrar uma cobertura td0 grande, a operacdo foi viabilizaden um financiamento
PROER do Banco Central, mediante garantia nos créditos a receber do Fundo
Garantidor (Circular 2.748, de 26.03.97).

A operacdo PROER Bamerindus, com garantia em créditos do mecanismo de
seguro depdsito, chama a atencdo para o problemas das dificuldades financeiras do
Fundo Garantidor de Créditos. Criado no epicentro de uma crise bancaria, sem poder
contar com recursos publicos de maior vulto, teve que assumir um grande numero de
ressarcimentos de depositantes de instituicdes em liquidacéo extrajudicial decretado no
periodo. Iniciando de fato suas operacdes em 1996, com poucos meses de
funcionamento, o FGC viu-se frente a obrigacdo de cobrir em maio os depositantes do
grupo financeiro Banorte (R$ 256 milh6es) em valor superior ao que detinha em caixa.
Entretanto, conseguiu saldar esse grande compromisso, fechando o ano com cerca de R$
174 milhdes de caixa.

A situacdo financeira liquida do FGC ficou realmente negativa a partir de marco
de 1997 com a solucdo PROER dada ao grupo financeiro Bamerindus. A obrigagéo
legal do FGC com os depositantes do Bamerindus foi inicialmente estimada em cerca de
R$ 3,0 bilhdes, enquanto o patrimoénio do fundo era de pouco mais de 10% desse valor.
Para viabilizar a venda da parte saudavel do Bamerindus, com base na obrigacdo do
FGC, foi editada a Circular 2.748, de 26.03.97, permitindo um financiamento PROER

° Esta solucdo evidentemente ignora outros débitos (anteriores a decretagédo do regime
especial) dos bancos insolventes para com o Banco Central, como os empréstimos de liquidez
e eventuais débitos da conta de “reservas bancarias”. Ou seja, os empréstimos do PROER
foram param viabilizar o “good bank” representado pelos depositantes remanescentes. As
responsabilidades do “bad bank” para com o BC soma os financiamentos do PROER mais 0s
débitos anteriores.

1% |dem. Os recursos do FGC viabilizaram basicamente o “salvamento” dos depositantes
remanescentes do Banco. A responsabilidade do “bad bank” para com o BC incluia débitos
anteriores a decretacao do regime especial.

! |dem. Viabilizagéo do “good bank” com os depositantes remanescentes. O débito do “bad
bank” com o BC néo incluiu s6 PROER.



com base naquele crédito, até o limite de 80% do valor dessa garantia. Com isso, 0
interventor do Bamerindus obteve os financiamentos necessarios junto Banco Central
para viabilizar a venda do “good bank” ao novo controlador do negdcio: o grupo inglés
HSBC.

A grande vantagem desta “nova modalidade” de PROER para o governo, que
poucos observaram, é que o crédito PROER do Banco Central ndo repousou sobre a
capacidade de recebimento de outros ativos da massa ou sobre o Tesouro Nacional
(“moedas podres’), mas sim sobre uma entidade privada dos proprios bancos (o FGC).
Dependendo da conjuntura e do montante da operacdo, esse crédito pode demorar a ser
honrado, mas como demonstra a experiéncia do proprio caso Bamerindus, esse crédito
PROER do BC esta sendo integralmente honrado pelo FGC.

Em novembro de 1998 foram concluidas as negociacdes para a liquidacdo do
débito do FGC para com o Bamerindus. O valor inicial do débito era de cerca de R$ 2,8
bilhdes, referente aos R$ 3,1 bilhdes de depodsitos segurados menos R$ 300 milhdes que
foram entregues pelo FGC ao Bamerindus na ocasido. Por esse acordo, o FGC pagou a
vista R$ 1.753 milhdes da divida atualizada financeiramente, mediante a utilizacdo de
recursos em caixa e de um adiantamento voluntario de 24 contribui¢cdes das instituicoes
financeiras, valor este dedutivel dos recolhimentos compulsorios (Circular 2.846, de
30.10.98). Os restantes R$ 1.900 milhdes foram parcelados para pagamento atualizado
pela TR em 48 meses, com caréncia de 24 (periodo do adiantamento dos bancos),
completando-se o pagamento em dezembro de 2.004.

O PROER, apesar do sucesso em proteger os depositantes e promover a
estabilidade do sistema financeiro, debelando uma crise bancaria a baixo custo
comparativamente a experiéncia internacional, foi um programa muito mal recebido
pela opinido publica brasileira. Conhecendo os desdobramentos da politica de
“saneamento” do SFN pdos 1974, mediante a utilizacdo de recursos fiscais, néo é dificil
entender as fortes criticas da opinido publica brasileira ao PROER. Apesar de todo o
cuidado de s6 utilizar recursos do préprio sistema financeiro no Banco Central, evitando
a utilizacéo de recursos do Tesouro Nacional, as autoridades governamentais nao foram
muito felizes em defender e dar a necessaria transparéncia as operacdes do referido
programa de saneamento do SFN.

Houve na época, muitas criticas injustas ao programa, principalmente quanto ao
uso de “recursos publicos”. Desde 1988 nao se “desviam” mais “recursos da saude ou
da educacao” (tributos) para operacdes de “saneamento” do SFN. Isso ndo significa,
entretanto, que o BCB deva ficar de “bragos cruzados” ao que ocorre no SFN. Ao
contrario, o Orgdo esta investido dos poderes e da obrigacdo legal de proteger a
poupanca popular e a estabilidade e integridade do sistema financeiro, devendo utilizar,
se necessario, “seus recursos” de autoridade monetaria (coletados junto aos proprios
bancos). Ademais, enquanto ndo aprovada a lei complementar do SFN, ao CMN e BCB



incumbe atender os objetivos e fazer funcionar os mecanismos de protecdo aos
depositos e aplicacdes de que trata o texto constitucional.

N&o obstante as criticas, as acdes tomadas pelo governo tiveram varios aspectos
positivos importantes para o futuro do SFN. As reestruturagdes promovidas pelo
supervisor bancario brasileiro ap6s o Plano Real nos bancos privados, a exemplo
daquelas realizadas na época da Reserva Monetéaria, continuaram atendendo a boa
técnica de recapitalizar a instituicdo, trocando seus controladores e administradores.
Entretanto, ao adotar o modelo da cisdo (“good bank/bad bank”), a responsabilidade dos
ex-controladores e ex-administradores pela inadimpléncia tem ficado mais bem definida
e caracterizada, ao contrario do modelo da aquisicdo (“purchase and assumption”)
utilizado até entéo.

Ao utilizar o modelo da cisdo na reestruturacdo de grandes bancos
inadimplentes, o governo também tende a reduzir seus prejuizos pois, com amparo na
Lei 6.204/74 e suas modificacbes posteriores, consegue ressarcir-se parcialmente com
base no patrimdnio pessoal de ex-controladores e ex-administradores. Além disso, desde
a criacdo de um mecanismo de seguro depésito, uma grande parte desses dispéndios
passou a ser de responsabilidade de uma instituicdo privada, reduzindo os “prejuizos”
do governo.

Com a criacdo do Fundo Garantidor de Créditos (FGC), sanou-se também uma
lacuna da politica de saneamento do sistema financeiro. Ficaram definidos os ativos e 0s
limites da protecdo do mecanismo de seguro de depdsito, reduzindo a discricionariedade
do oOrgdo supervisor na protecdo que prevalecia a época da Reserva Monetéria.
Ademais, a protecdo passou a ser custeada pelas préprias instituicbes, sem a utilizacao
de recursos publicos, como € o desejo da sociedade brasileira expresso no texto
constitucional (inciso VI do artigo 192).

Com a criagdo de um fundo garantidor privado, fundeado com recursos das
proprias instituicdes, também ficaram dadas todas condi¢Bes para solu¢do do problema
da falta de transparéncia das operacoes de liquidacdo e de “salvamento” de instituices
financeiras. Primeiro, porque com a cobertura dos prejuizos sendo feita com recursos
privados, 0 assunto perde grande parte de seu apelo enquanto questédo publica. Segundo,
porque pagando diretamente a “conta”’, através do FGC, os donos de bancos e
instituicdes financeiras vao naturalmente passar a exigir maior transparéncia dessas
operacdes hoje conduzidas pelo Banco Central.

IV — Consideracoes Finais

Em um mundo globalizado, ndo estamos imunes a crises bancérias e financeiras.
Por isso, temos que extrair da experiéncia internacional e brasileira, principalmente



quando aos episddios recentes, 0s aspectos positivos e negativos. Evidentemente, a
critica “miope” ao PROER so6 faz desvalorizar seus aspectos positivos, que podem e
devem ser incorporados a futura lei complementar do SFN (artigo 192), em especial no
gue se refere a regulamentacdo do fundo ou seguro de depdsito e da legislacdo sobre
intervencoes e liquidagdes.

O FGC, apesar de sua curta historia e de sua débil situacéo financeira, € a melhor
e mais auspiciosa parte dessa experiéncia recente. Se o Brasil tivesse uma instituicdo de
seguro depdsito bem capitalizada, ndo teriamos necessidade do PROER. Os recursos do
mecanismo poderiam ter sido utilizados no “salvamento” ou no “saneamento” de
instituicbes financeiras, sem necessidade da utilizacdo de empréstimos do Banco
Central. Nao é novidade para quem conhece a experiéncia internacional, que o ideal &
termos um fundo ou seguro de depdsito bem capitalizado. Este instrumento da “rede de
seguranca” bancaria € o que garante decisbes tempestivas em lidar com bancos
insolventes, evitando o agravamento de situagdes prejudiciais a economia e as financas
publicas.

Entretanto, enquanto a adequada capitalizacdo de recursos no FGC né&o ocorrer,
a Unica alternativa para enfrentar a eventual insolvéncia de grandes bancos € a utilizacao
de recursos publicos. O ideal seria, nestes casos, a utilizacdo de recursos do Tesouro
Nacional e ndo do Banco Central, para evitar que o “salvamento” de um banco gere
inflacdo. Entretanto, além da vedacao constitucional ao uso de recursos publicos, sabe-
se gue inevitavelmente é sempre o “emprestador de Ultima instancia” (o banco central)
guem intervém em momentos de crises bancarias para evitar o pior.

Para tanto, duas vedacdes constitucionais limitam a atuagéo do banco central no
“salvamento” de grandes bancos enquanto o FGC néo estiver devidamente capitalizado.
O primeiro € a vedacao a “participacao de recursos da Unido” no mecanismo de fundo
ou seguro depodsito contida no inciso VI do artigo 192. Ao vedar a “participacdo”, a
Nnosso ver, 0 constituinte quis que o mecanismo fosse integralmente fundeado com
contribuicdes das préprias instituicdes, ndo cabendo o aporte de recursos publicos na
integralizacdo do capital ou na formacédo regular do patriménio do mecanismo. Esta
vedacdao constitucional do inciso VI do artigo 192, a nosso ver, ndo impede a hipétese
(talvez absurda, mas eventualmente necessaria) do governo promover algum tipo de
ajuda ou subsidio direto no “salvamento” de grandes bancos (desde que aprovada em lei
orcamentaria). Também néo impede a hipotese (razoavel) do Banco Central financiar a
instituicdo de seguro depdsito (se necessario) para que esta faca a operacdo de
salvamento.

Neste Ultimo caso, nos deparamos com a segunda restricdo constitucional,
contida no paragrafo°do artigo 164, que veda o banco central de “conceder, direta ou
indiretamente, empréstimos ao Tesouro Nacional e a qualquer 6rgdo ou entidade que
ndo seja instituicdo financeira”. O FGC foi criado através de Resolu¢do do CMN, néo
tendo ainda o reconhecimento legal como institui¢do financeira. E por esta raz&o que o



financiamento PROER para a reestruturacdo do Banco Bamerindus néo foi concedido
ao Fundo Garantidor, mas ao “bad bank”, pois este, apesar de estar em regime especial,
era uma instituicdo financeira.

Nos parece evidente que a regulamentacao do artigo 192 deve sanar grande parte
dos constrangimentos envolvidos com a interpretacao juridica dessas duas vedacdes
constitucionais. E preciso definir o que seja “participacdo”, para que ndo haja o
impedimento ao financiamento em Ultima instancia do Banco Central ao Fundo
Garantidor, bem como a definicdo legal do FGC como instituicdo financeira especial
gue, ao coletar contribui¢cdes das instituicdes financeiras filiadas, administra e aplica tais
recursos financeiros acumulados num fundo de protecéo aos depositantes.

Quanto ao processo liquidatorio de instituicdes financeiras, nos parece mais
apropriado que o mesmo seja conduzido no ambito do Poder Judiciario. Além de ser um
Onus desnecessério para o Orgdo regulador, ndo existem mais as razbes que O
justificavam. Numa época de autoritarismo e de hipertrofia do Poder Executivo, as
liquidacBes extrajudiciais podiam ser mais céleres, substituindo a previsdo do rito
sumario contida na legislacdo de outros paises. Hoje, num regime democratico, a
liquidagdo extrajudicial € um anacronismo que apenas aumenta a responsabilidade do
Banco Central, sem nenhum ganho de celeridade. Ao contrario, dado o direito das partes
recorrer livremente ao Poder Judiciario, qualquer instancia judicial pode sustar o
andamento do processo, retardando a liquidacao.

Para a rede de seguranca do sistema financeiro, bastam os atuais poderes do
Banco Central na decretacdo dos regimes especiais, inclusive o poder de decretar a
liquidacdo. Durante a fase de intervencdo ou de regime especial de administracéo
temporaria o Banco Central pode realizar todas suas tarefas de 6rgdo supervisor. Nessa
fase, o Banco Central pode fazer uma melhor avaliacdo da situacdo da instituicao
financeira, apurar responsabilidades e decidir a sorte do banco, inclusive o eventual
levantamento do regime especial. Nessa fase, o Banco Central pode também decidir
pela decretacdo da liquidacdo, chamando previamente o FGC para indenizar os
pequenos depositantes. Pode também, nessa fase, promover uma reestruturagcdo, com ou
sem a ajuda do FGC, decidindo pela venda da instituicdo ou de sua parte saudavel (o
“good bank”), decretando a seguir a liquidacéo do “bad bank”.

Depois que o 6rgdo supervisor cumpriu seu papel saneador, ndo ha porque a
liquidacéo ser extrajudicial. Dois cuidados, entretanto. A decisédo da liquidacdo de uma
instituicdo financeira insolvente ou descapitalizada deve caber ao 6rgdo supervisor, nao
podendo ficar dependendo da aprovacdo ou nao de um juiz. Segundo, 0 processo de
liquidacdo deve seguir um rito sumario, como em outros paises, para nao prejudicar
ainda mais os demais depositantes (ndo protegidos pelo seguro depdsito) da instituicao
financeira.



Quanto ao processo liquidatoério, temos ainda dois pontos que merecem reflexao,
relativamente as regras de prioridade no pagamento dos credores da massa de que trata
nossa legislacdo de faléncias. A primeira € a protecdo talvez exagerada quanto aos
créditos trabalhistas. H4 que haver algum limite legal, para evitar maiores prejuizos aos
demais credores da massa. Quando os valores sdo muito elevados, como parece ser
freqlientemente o caso, € indicacdo de abuso na aplicacdo da principio da protecdo aos
trabalhadores ou indicio de protecéo ilegitima de ex-controladores, ex-administradores e
altos executivos da confianca destes. A segunda é avaliar a conveniéncia ou nao de
conceder maior grau de prioridade no pagamento dos créditos do Fundo Garantidor nas
liquidacdes. Ser credor quirografario reduz o montante esperado das recuperacoes,
aumentando o custo do mecanismo.
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