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RELATORIO FINAL N* , DE 2012

Da COMISSAO DE MEIO AMBIENTE, DEFESA
DO CONSUMIDOR E  FISCALIZACAO I
CONTROLE ({CMA), sobre n  Proposin  de
Fisenliznglio ¢ Controle n* 8, de 2005, que “propde,
nos tormos do arl. 49, inciso X, da Constituigho
Federal, combinndo com o art, 90, inglso IX ¢ com o
arligo 102-B do Repmmento Intermo do Senado
Federal, o abertura de procedimento investigatdrio
parn  nverigunr o8 resultados dos  processos  de
mitervengde e hgdagio de mstilwmgdes lnanceirs
phblicas e privadas no Ambito do PROER, do
PROEF ¢ do PROESY,

RELATOR: Senndor PEDRO TAQUES

I = RELATORIO

O Senador Pedro Stimon apresentou a esta Comissiio a Proposta
de Fiscalizagiio ¢ Controle (PFC) n® 8, de 2005, que visa & instauraciio de
procedimento investigatdrio para averiguar os resullados dos processos de
intervenglo e liguidagio de instituigdes financeiras piblicas ¢ privadas, no
Ambito do Programa de Estimulo & Reestruturagho do Sistema Financeiro
Macional (PROER), do Programa de Fortalecimento das  Instituigdes
Fimanceiras Federnis (PROEF) ¢ do Programa de Incentivo & Reduglio da
Participugiio do Setor Pablico Estadual na Atividade Bancdria (PROES).

Em sun justificagio, o Senador aponta oz alios custos do Proer
decorrentes dos empréstimos ¢ garanting concedidos pelo Banco Central (BC)
nas intervengdes em bancos privados, Argumenta que, apesar da justificativa
do Governo de “grave risco de erise sistémicn”, os processos de |it.|uii;ll,|¢,:ﬂu
siio polémicos, pois nilo ha cerleza quanto ao montanle dos recursos
disponibilizados, uma vez que os proprietirios dos bancos relatam passivos
menores dog que as informados pelo BC, O Senador menciona também que a
injeciio de recursos em bancos piblicos federais, por meio do Proef, fol muito
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elevada, resultando em aumento da divida piblica equivalente a 1% do PIB,
Finalmente, segundo a justifieagiio, o Proes, que promoveu o saneamento ¢ a
privatizagio dos bancos estaduais, teria também um custo significativo,
alcangando a monta de R$ 60 bilhdes.

Alguns trechos da matéria jornalistica da Folha de S, Paulo que
servin de subsidio @ iniciativa encontram-se reproduzidos em anexo
Proposta, nos quais silo apontadas as divergéneias entre a soma das dividas
reconhecidas pelos grandes bancos privados em que houve intervengiio ¢ o8
aportes concedidos pelo Banco Central,

A proposiglio encontra-se em exame na Comisslo de Meio
Ambiente, Defesn do Consumidor ¢ Fisealizaglio ¢ Controle (CMA), onde, em
6 de dezembro de 2011, foi aprovado o Relatorio do Senador Pedro Taques,
que coneluin pela apresentagio do Requerimento de Informagdes n® 125, de
2011, no Presidente do Banco Central do Brasil (BCB)', do Requerimento de
Informagdes n® 126, de 2011, ao Ministro da Fazenda, ambos com perguntas
sobre os Programas objeto da PFC, ¢, ninda, pelo sobrestamento da matérin,

Em 8 de margo de 2012, foram aprovados pela Mesa Diretora os
Requerimentos de Informagdes, enquanto o Requerimento de Sobrestamento
nfio chegou a ser votado, umn vez que antes foram recebidos os Avisos do
Presidente do Banco Central e do Mimnistro da Fazenda, com s respostas
solicitadas.

Neste Relatério, em atendimento aos arts. 102-B ¢ 102-C do
Regimento Interno do Senado Federal, analisamos a PFC em questiio, com
base nas informagdes encaminhadas nos Avisos 41/2012-BCB e 122-MF ¢
nas Decisdes Plendring 0472/1996 ¢ 531/2002 do Tribunal de Contas da
Uniflo (TCL), relacionadas & atuagio do Banco Central nas intervengbes
banciring, recorrendo também a outras avalingdes desses  Programas,
disponiveis na literatura téenicn, principalmente as relativas ao PROER,
Examinamos, em adendo a essas fontes, as conclusdes da Comissilo
Parlamentar de Inquérito (CPD do Proer, com vistas ao encaminhamento
conclusivo do nosso voto,

I - ANALISE

Em conformidade com o disposto no inciso X do at. 49 da

| €3 Manon Central do Brosil {BCE) tonbdin & denoimbindo BACER ou 1L,



W

Constituiciio Federal, ¢ da competénein exclusiva do Congresso Nacional
fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualguer de suas Casas, os atos do
Poder Exccutivo, incluidos os da administragiio indireta.

Regulamentando a matéria, o Regimento Interno do Senado
Federal, no art. 102- B, estabelece regras sobre sua admissibilidade,
apreciagiio ¢ tramitagio, assim dispondo, em seu inciso 1V

Art, 102-B, A fiscalizagho ¢ o controle dog atos do Poder
Executivo, inclufdos oz da adminisiragho indireta, peln Comissio de
Melo Ambiente, Defesa do Consumidor ¢ Fiscalizagho ¢ Controle,
obedeceriio ds seguinies regrs:

IV — o relatério final da fscalizagiio ¢ controle, em lermos de
comprovagio da legalidade do ato, avalingio politicn, administrativa,
socinl ¢ econdmica de sun ediglio, ¢ quanio & eficicin dos resultados
gobre o gesiiio orgamentiria, financeira e patrimonial, obedecerd, no
que concerne & ramitagho, ag normas do artigo 102-C.

Por sua vez, o eapuf do art, 102-C estabelece que, ao termo dos
trabalhos, a Comisslio apresentard relatorio circunstanciado, com  suas
conclusdes, que serd publicado no Didrio do Senado Federal, ¢ encaminhado,
conforme ag hipdteses ali preconizadas, em consonfingin com seu conteido e
as providéncins requeridas, Entretanto, sugeriremos, ao final deste relatdrio,
uma variante do encaminhamento proposto no inciso 1V do artigo, por
considerd-ln, neste caso, mais adequada.

Quanto no exame, a seguir, das informagdes disponiveis sobre os
Programas de que (rata esta Proposta de Fiscalizagho ¢ Controle, cabe
ressaltar, inicinlmente, as circunstineias em que ocorreu sua implantagiio,

[: fato notdrio que, em meados da déeada de 90, o sistema
financeiro brasileiro fol fortemente afetado pelas medidas de controle da
inflagiio, levando diversas instituighes & situaglo de risco ¢ mesmo A
insolvéneia, com a perda dos chamados ganhos inflaciondrios. Sob pena de
deixar que se disseminasse uma crise sistémica cujas proporgbes nio ern
possivel dimensionar na sun fase inicial, o Governo instituiu sucessivos
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programas de socorro ¢ suneamento o essas instituigbes. Inicialmente, foi
eriado o Proer, destinado no setor banchrio privado, posteriormente, o Proetf,
para amparar carteirns de crédito dos bancos federais ¢, finalmente, o Proes,
para atuar junto aos bancos pablicos estaduais.

Com relagio nos resultados ¢ custos desses programas loram
obtidas as mformagdes que seguem.

O Aviso 41/2012-BCR, do Presidente do Banco Central do Brasil

As informacdes enviadas meluem um panorama geral do PROER
¢ do PROEF no contexto historico em que se inseriram, ¢ uma sintese de seus
|}|‘il'|cj]'_lni1-z instrumentos. Hugnmlt} o documento, a {]'I.ll.::'im{‘- essencial a ser
contornada ern o iminéneia de crise banciria pelo fato de que, apos a
implantagio do Real, os bancos deixaram de obter ganhos associados aos
pussivos nilo remunerados, que compensavam sun eventual ineliciéneia,
Naguele momento, as instituigdes nfio tinham capacidade para efetuar os
njustes necessdrios, ameagando o estabilidade de todo o Sistema Financeiro
Nacional. Os instrumentos para enfrentar a possivel quebra de uma instituigho
financeira eram a decretagho do regime de intervenglio ou de liquidagho
extrajudicial, ambos com efeitos devastadores sobie o conjunto do sistema ¢
gobre o8 depositantes ¢ investidores, Nesse contexto, o PROER proporcionou
instrumentos  utilizados anteriormente em outros paises, em  situagdes
semelhantes, como a divisio em banco bom versus banco ruim (good bank X
bad bank), em que a parte “boa” era alienada a outra instituiglio financeira,
sem prejuizo nos correntistas e aplicadores, enquanto o parte em dificuldade
ficava submetida & liquidagio extrajudicial, Dessa forma, ativos bons ¢
passivos de depositantes destinavam-se o outrn instituiglo financeira, ao passo
que a administragio do banco ruim, o banco em liquidagio, ficava sob o
regime de liquidaglio extrajudicial, Sua finalidade precipua era permitir que
parcelas das instituigdes em dificuldades pudessem ser recorganizadas para se
manter no mercado, incluindo a transferéneia de depdsitos ¢ de carteirns de
clientes, reduzindo os riscos de perderem seu dinheiro. Dessa forma, fol
possivel prevenir repercussdes negativas nio 86 no fmbito financeiro, como
também no setor produtivo ¢ no mercado de consumo,

Com relagiio ao Proef, o objetivo foi o de promover a adequagiio
patrimonial dos bancos federais a padrbes regulamentares estabelecidos pelo
Conselho Monetdrio Nacional (CMN), Sua execugio foi atribuida & Secretaria
do Tesouro Nacional (STN) ¢ & Empresa Gestora de Ativos (EMGEA), sem
participagio do Banco Central como centralizador de suas informagdes,
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Entretanto, o ajuste dos bancos federais ¢ seu fortalecimento foram
recomendados pela drea de fisealizagho do Bacen, § vista de inspeghes
efetundas em 1995, Posteriormente, n Autarquia ampliou ¢ aprofundou a
liscalizagiio das instituigdes financeirns federnis, englobando o Banco do
Mordeste do Brasil 5.A. (BNB) ¢ o Banco da Amazénia 5.A. (BASA),
buscando alerir a adequagiio 48 normas que estipulam limites minimos de
capital ¢ patrimdnio liquide ¢ analisando-se suas estruturas organizacionais,
suas politicas operacionais ¢ seus procedimentos de controle interno ¢
avaliagho de risco. Em congequéneia, foi solicitada & STN, como
representante da Unifio, sua acionista  majoritdria, a solugho para as
deficiéneias apuradas, o que resultou no Proef. O programa procurou atender
i necessidade de expliciiaghio dos subsidios concedidos nos programas de
desenvolvimento econdmico ¢ socinl operncionalizados por essas instituigdes,
com previsio adequada na proposta de lei orgamentiria encaminhada ao
Congresso, objetivando com 1sso olerecer a it|1|'u]:iri1|du remuneraciio a essas
instituigdes [nanceiras,

Nas respostas as mndagagdes especificns do Requerimento foi
informado o valor nomimal do empréstimo concedido a cada mstituiclio, no
imbito do Proer, que para sete bancos privados ¢ a Caixa Econbmica Federal
(CEF), totalizou RE 203 bilhdes, entie os anos de 1995 ¢ 1997, na
modalidade de limite de erédito. Para a CEF o valor concedido foi de RS 5
bilhdes. O objetivo dos empréastimos aos bancos privados era o de viabilizar a
absorglo de suas atividades operacionais por outros bancos, § excegho de um
caso, em que o empréstimo visou & transformagio do Banco Crefisul S.A. em
banco de propriedade limitada, Desse modo, as sete instituigdes privadas
foram submetidas no processo de liquidagio extrajudicial (relativa no bad
bank), conforme a Lei n® 6,024, de 13 de margo de 1974, permanecendo sob
esse regime os Bancos Nacional, Eeondmico, Banorte ¢ Bamerindus, As
ligquidagdes do Crefisul ¢ do Pontual foram encerradas, respectivamente, em
24 de outubro de 2002, ¢ em 4 de fevereiro de 2010, em razio de decretagiio
de faldneia, enquanto a do Banco Mercantil foi convolada em liquidagio
ordindria, em 30 de margo de 2012,

A parantia dos empréstimos do Proer fol feita por meio de
entrega de ativos das instituigdes, excedendo em pelo menos 20% o montante
garantido (por seu valor de face), em consondincia com a Lei n® 9447, de
1997, conforme detalhndo, por instituigho, no documento enviado pelo BCH,

Quinto o ressarcimento dos empréstimos, o BC informou que
gquatro bancos quitiram os montantes totais emprestados, dos quais dois
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requereram pagamento administrativo de seus débitos com as condigfies
especiais previstas no mt, 65 da Lei n® 12,249, de 11 de junho de 2010, que
permitiu a concessio de 45% de descontos sobre os encargos das dividas ¢ a
possibilidade de utilizagio de garantins consistentes em instrumentos da
divida publica federal como moeda de paganmento, O Crefisul encontra-se em
processo de cobranga judicial, inscrito na divida ativa, enquanto o Nacional ¢
o Econbmico, embora tenham requerido pagamento administrativo de seus
débitos, nas condigdes previstas na lei citada, ainda questionam os critérios de
ciileulo, ¢ podem vir a ser cobrados judicialmente. O documento ressaltn que,
em se tratando de liguidagio extrajudicial (Nacional ¢ Econdmico) ¢ faléncia
(Crefisul), a regra geral é que os débitos possam vir a ser suportados pelos
ativos existentes na massn, sem prejulzo de que os controladores ¢ ex-
administradores sejam obrigados n suportar com seus bens pessoais tais
obrigagdes.

Informagdes sobre os processos judielals ¢ administrativos

Conlorme sohieitado no Requerimento n® 125, de 2011, fm
encaminhada, nos Anexos [ ¢ Il ao Aviso 5152012-BCB/DIRET, a relagio
dos processos administrativos e judicinis, relativos 4 administragio dos
bancos por gestio fraudulenta ou outras alegagdes, cujas decisdes sfio a seguir
sintetizadas.

Com relagiio aos Processos Administrativos Punitivos, o BCB
enviou informagdes relativas & administragio de instituigdes financeiras
contempladas pelo Proer ou Proef, por irregularidades passiveis de, em tese,
carncterizar crime de gestio fraudulenta e outros ilicitos correlatos,

O Banco Central, no exercicio de sua competéneia fiscalizadora
sobre as instituigbes financeiras ¢ demais instituigdes que dependem de sua
autorizagho para funcionar, dispée de poder legal para instaurar processo
addministrativo  punitivo, quando  verificada infragio o norma legal ou
regulamentar relativa ds atividades por ele supervisionadns, Parte das
atividades das empresas de auditoria ou dos auditores independentes, relativas
4 auditagem contibil de instituigdes financeiras ¢ demais  instituigdes
autorizadas a funcionar pelo Banco Central, também sfo reguladas ¢
fiscalizadas pelo Banco Central, que pode aplicar penalidades por
irregularidades  praticadas. O Banco Central ¢, também, autoridade
competente para punir as instituigdes sob sun supervisio que deixam de
cumprir as obrigagbes previstas na “Lei de Lavagem de Dinheiro” (Lei n”
0,613, de 1998),
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A infringéneia & norma legal ou regulamentar disciplinadora das
atividades fiscalizadas pelo Banco Central sujeita os infratores ds penalidades
de: adverténeia; multa de até R$250,000,00; multa de até 300% do valor da
operagiio irregular — ilicito cambial; multa de até R$500.000,00 — auditores
independentes ¢ administradoras de consdreio; multa de até 200% do valor da
aperaghio ou do lucro obtido, ou, ainda, até R$200.000,00 - “Lei de Lavagem
de Dinheiro™; suspensiio do exercicio de cargos; inabilitagiio para o exerclcio
de cargos de direglio nn administragfio ou gerénein em instituigdes na drea de
fiscalizagho do Banco Central; cassagho da autorizagho de funcionamenio; ¢
proibigho tempordrin de praticar atividade de auditoria em instituigbes
financeiras e demais instituigdes autorizadas a funcionar pelo Banco Central,

Conforme as informagdes encaminhadas pelo Banco Central, sho
I4 processos administrativos o todo, instaurados contra as seguintes
instituicdes financeiras: Banco Nacional 8.A.; Banco Econdmico 5.A.; Banco
Mercantil 8.A.; Banco Banorte 8.A.; Banco Pontual 8.A.; Banco Bamerindus
do Brasil S.A. Banco Crefisul $.A: e Caixa Fconbmica Federal. As
irregularidades  compreendem condutas diversas, tais como: ntos de md
pestio, fornecimento  de  informagdes falsas, concessio irregular  de
empréstimos, eseriturnglio contabil de atos ficticios, desvio de recursos,
inobserviincia da boa pritica banedria, ete.

Na quase totalidade dos processos administrativos foi aplicada
aos culpados penalidade de inabilitagio para o exercicio de cargos de diregho
na administragiio ou geréncia por prazos que variam de 1 a 20 anos. Na maior
parte das decisdes, foram aplicadas penas de inabilitaglio por prazos
superiores a 5 anos. Em quatro processos, foi aplicada pena de multa
instituiciio financeira ¢ ds pessoas fisicns responsiveis. Em um processo, as
penas de inabilitagho foram convoladas em penas de multa,

Quanto aos Processos Judicinis em relagio & administragho de
instituigBes financeiras contempladus pelo Proer ou Proef, que o Banco
Central do Brasil, por meio de sua Procuradoria-Geral, acompunha, ha 20
acdes judiciais ao todo, todas penais, As imputagdes se referem, em regra, a
dispositivos da chamada “Lei do Colarinho Branco™ (Lei n® 7,492, de 1986,
que trata dos crimes praticados contra o sistema financeiro nacional). A
maioria das imputagdes referc-se aos crimes de gesto fraudulenta ¢ de
operagdes de crédito flegais praticadas por controladores ou administradores
de instituigdes linanceiras,

De todos o Processos, apenas quatro foram encerrados, com
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trfinsito em julgado. Em todos eles nilo aconteceram condenagdes efetivas, Ou
os réus foram absolvidos ou ocorreu a prescrigiio, com a consequente extinglio
da punibilidade. Em dois processos, os réus, apesar de condenados, tiveram
extintas suas punibilidades por causa da preserigio.

No que se refere ao Proel; o BC nilo respondeu em detalhe as
indagagtes postulndns, uma vez que sua operacionalizagho estd a cargo da
STH. Entretanto, os principais dados sobre esse Programa, que teve por
objetivo o forlalecimento dos bancos federnis, também atingidos pelas
mudangas decorrentes do Plano Real, podem ser encontrados em diversas
publicagbes oficiais e académicas. O Programa, implementado em 2001,
abrangeu o Banco do Brasil (BB), o Caixn Heondmica Federal (CEF), o
Banco da Amazdnia (BASA) ¢ o Banco do Nordeste (BNB), visando &
capitalizagio dos trés Gltimos (o BB j& havia sido capitalizado pelo Tesouro
em 1995), Além disso, implantou medidas sancadoras tais como @
transferéneia do risco de erédito para o Tesouro Nacional, ou para 8 Empresa
Giestora de Ativos (EMGEA), no caso da CEF; a troca de ativos de baixa
liquidez por outros mais liquidos; ¢ a observagho de indices de necessidades
de capital mais conservadores. Quanto aos custos, segundo o entio Secretario
do Tesouro Nacional, Fabio Barbosa, o impacto do Proel sobre a Divida
Liquida do Setor Pablico foi de R$ 12,55 bilhdes, ¢ o montante da Emissio
Liquida de Titulos do Tesouro Nacional foi de R 29,84 bilhdes, dos quais
cercn de 70% para a Caixa Econdmica Federal (destinados a Emgea).

A respeito da pergunta sobre a avalinglio dos resultados e dos
custos ¢ beneficios sociais do Proer, a resposta do BC considerou dois
aspectos: primeiro, que o Programa teve um periodo de atuagho com
linalidades ¢ horizonte temporal especificos e definidos e, segundo, que sua
missfio principal era impedir que a fragilidade de algumas instituigbes
terminasse por contaminar todo o sistema, ¢ os demais segmentos da
economin, Portanto, a autoridade monetaria nfio tem davidas quanto a ter
conseguido nssegurar o necessdria liquidez do sistema e evitado o iminente
risco de crise sistémica sem prejulzo aos depositantes das mstituigdes
deficitarias, que passaram a ser atendidos por bancos solventes. Afirma,
ainda, que em relagio aos valores emprestados, “grande parte ji foi
recuperada ¢ o restante estd sendo objeto de tratativas administrativas ou
cobrangas judiciais, existindo garantias o serem realizadas, nio havendo de se
falar em qualquer prejuizo no Erdrio”,

Em relagho ds mudangas subsequentes, o Bacen considera que i
¢poca nlo havia alternativas & adoglio de regime especial (liquidaghio
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extrajudicial, intervengho ou administragiio tempordria) ¢ que se fossem
tomadas medidas isoladamente, o risco de corrida banciria e contigio era
grande. Ressalva também que, naquele momento, nfio era mais possivel
utilizar 0 Fundo de Reserva Monetaria para socorrer empresas insolventes,
Assim, n primeira grande mudanga foi a atribuigho de ferramentas legais
Autoridnde Monetaria, por intermédio da Lei n® 9447, de 1997, de modo a
viabilizar as reorganizagbes administrativas, operacionnis ¢ societirias para
resguardar os interesses dos poupadores ¢ investidores, Enfatiza o legado dos
arts, 5° ¢ 6 da Lei, ao conferirem & Autarquin a competéncia para determinar
a capitalizagio da sociedade ou a transferéncin do controle acionirio dos
bancos com problema de solvénein, garantindo a continuidade da parcela
sauddvel de seus negéeios ¢ mitigando o risco de uma iminente crise
sigtémica,

Cita também a concretizaclio de avangos na  estrutura de
fiscalizagho e regulagiio banciria ¢ a eriagiio do Fundo Garantidor de Crédito
(FGO), estabelecido em novembro de 1995, como responsavel pela prevengho
de insolvéncia e outros riscos ¢ proteciio dos depdaitos em instituighes com
problema de solvéncia, Al entiio, 0s nicos segurados eram os depdsitos de
cadernetas de poupanga, garantidos pelo Fundo de Garantin dos Depdsitos ¢
Letras Imobilidrias; as demais captagdes nfio tinham garantin ¢ dependiam,
portanto, dos métodos especificos de resoluglo das quebras  banchrias
adotados pelo BC.

Fssa experiéneia também  viabilizou o edigio da Lel de
Responsabilidade Fiscal (LRF) em que a protegiio dos depositantes ¢ a
assisténeia ds instituigdes ficou assentadn na necessidade de o proprio sistema
arcar com os custos de eventual insolvénein, determinando que recursos
piiblicos nio poderinm ser usados para socorrer instituigdes do Sistema
Financeiro Macional, ainda que medianie a concessio de empréstimos.

Ademais, propiciou movagdes como: a estruturagio do Sistema
de Pagamentos Brasileiro (SBP), com a disciplina normativa estabelecida na
Lei n® 10,214, de 2001; a entrada em funcionamento do Sistema de
Transferénein de  Reservas (STR), permitindo que as  transferéncias
interbanchiiag de lundos pudessem ser liquidadas em tempo real, com redugiio
clos riscos de liquidagio ¢ redugio do risco sistémico; mudanga no regime de
operagiio das contas de reservas bancirias de forma que o transferéncia de
fundos passou a ocorrer somente quando hi saldo suficiente de recursos na
conta do emitente (anteriormente, o Bacen honrava os saldos negativos e
depois tinha que cobrar da instituigho deficitiria),
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Finalmente, embora nlo envolvido diretamente na operagiio do
Proef, o Bacen também avalin positivamente o fato de que passou a haver
monitoramento  constante na  adogllo de priticas de boa governanga
corporativa pelos bancos lederais, com malor envolvimento do Conselho de
Adminigtragho na aprovagio de estratégias ¢ cumprimento de normas internas
¢ legais; melhor controle interno; criagiio de novos cargos de auditoria geral ¢
modernizagho da gestho,

O Aviso 122-MF, do Ministro de Estado da Fazenda

As informagdes sobre o Programa de Incentivo & Redugiio da
Participagho do Setor Pablico Estadual na Atvidade Bancdria (PROES)
encaminhados pelo Ministro da Fazenda atenderam aos itens solicitados,
fornecendo a posigho dos empréstimos em margo de 2012, os valores pagos ¢
o8 saldos devedores atuais, por estado,

Foram também encaminhados: o Quadro 1, relacionando as
instituigdes financeiras extintas ou saneadas, por estado, o valor liberado ¢
data da emissio dos titulos pela STN; ¢ o Quadro II, consolidando as
informagdes sobre n modalidade de intervenglio nas instituigdes financeiras
estaduais (extintas, privatizadas pelos estados, federalizadas e privatizadas
pela Uniflo, incorporadas pelo Banco do Brasil, saneadas ¢ permanceentes
eataduais, transformadas em agencias de fomento, em situnclio diferenciada
(BDMG) e ndo optantes do Proes) ¢ o Quadro [, informando as receitas de
privatizagio dos bancos estaduais,

Processos a cargo do Tribunal de Contas da Unifio (TCU)

Em adendo a essas informagdes, mencionamos os dois processos
a cargo do TCU cujas decisdes examinamos: o Relatorio de Auditoria,
Processo TCU n® 001.918/96-6 (sigiloso), ¢ o Processo TC 005,913/1997-7
(sigiloso), Com relagho ao primeiro, referente a auditoria  operacional
realizada pelo TCU no Bacen, em 1996, destinada 4 avaliagio do desempenho
da fiscalizagio do Banco Central no Sistema Financeiro Nacional, o Voto do
Ministro Relator Humberto Guimarles Souto, aprovado pela Decisfio do
Tribunal Pleno, estabeleceu que, em decorrénein dos obsticulos interpostos
pelo Banco para a realizaglo da auditorin operacional, aquela Autarquia foi
instada a apresentar informacdes ¢ documentos, no prazo de 15 dias, ¢ adotar
medidas saneadoras ¢ providéncias,

Mo entanto, simultancamente & Decisfio, o Bacen entrou com
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mandato de seguranca junto ao STF, ¢ obteve liminar em relagiio a outro
acordiio de 1996 que tratava também de ncesso a dados protegidos por sigilo
bancario, Visto que a concessho de liminar atingiria outros processos que
versassem sobre a questio do sigilo banedrio do Bacen acerca das instituighes
linanceiras que fiscaliza, o relator do processo sobresteve os autos em 1997,
Em 2007, o STF concluiu pr.:]n “eoncessiio de seguranga ao Bacen ¢ n seus
dirctores” para que nilo fossem mais obrigados a fornecer tas 1i]'".'-':4 de
informagdes ao TCU, Além disso, sobre a supervisio banciria em questilo, o
Ministro Relator do TCU considerou que .. tendo em vista o lempo
decorrido ¢ ns mudancas ocorridas naquela drea, fique nssente que qualquer
determinngio baseada no trabalho de auditoria realizado em 1996 torna-se
obsoletn,” Por conseguinte, nfio a considerou mais pertinente, tendo a unidade
téenica proposto seu encerramento por perda de objeto.

No que respeita ao Processo TC 005,913/1997-7 (sigiloso) de
Acompanhamento de Procedimento Administrativo no Ministério Puiblico
Federal, instaurado na Procuradoria da Repiblica no Distrito Federal, sobre
investigagiio junto ao Banco Central do Brasil de venda de ativos do Banco
Bamerindus do Brasil, ¢ se houve ilegalidade praticada por descumprimento
de dispositivo constitucional, o Relator, Ministro Adylson Motta, votou pela
rejeigho das justificativas apresentaclas pelo Presidente e Diretores do Bacen,
aplicando-lhes multa individual, Entretanto, o Tribunal votou contrarinmente
ao Relator, em consonfincia com voto discordante do Ministro Benjamim
Zymler, que ncolheu as razdes ¢ justificativas apresentadas pelo Presidente ¢
diretores do Bacen.

Outras avalingdes do PROER na literatura

No intuito de ampliar as considerngdes sobre o tema desta PFC
sob nossn andlise, em complementagio ds informagdes prestadas pela
Autoridade Monetdria e pelo Ministro da Fazenda, nos documentos oficiais
remetidos ao Senado Federal, optamos por consultar alguns artigos téenicos,
nilo necessariamente académicos, visando obter outros posicionamentos tanto
favordveis como contririos ao Proer, Ressalvamos, de inicio, que,
efetivamente, nfio encontramos argumentagdes de critica integral ao Proer, a
menos daqueles veiculados na midia, de teor essencinlmente politico-
partiddrio,

Citamos, infclalmente, a andlise feita por Geraldo Main’, cujo
2 MAILA, Geraldo V. Swmpaio, "Reestroiumgdo Bonedrin no Brosil: o Coso do Proer™, em Motis Téonioas do
Baneo Central do Wrasil, Namero 38, Junho de 2003,
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artigo examina as circunstineias da implantagio do Proer, ressaltando as
transformagdes no sistema bancario brasileiro a partiv do Plano Real, que
colocaram em cheque a estrutura patrimonial ¢ o padrio de rentabilidade dos
bancos obtido nos anos de inflagho alta. O autor destaca que n solugio
tradicional de intervir ¢ liquidar as instituigbes nflo poderia ser adotada nesse
caso, pois grandes bancos estavam sob ameaga de insolvéncia, Maia apresenta
dados quantitativos consonantes com os envindos pelo Banco Central, a
exemplo do valor total do Programa de R$ 20,4 bilh@es, em valores nominais,
correspondendo a aproximadamente 2,7% do PIB médio no triénio. Cita
também a estimativa da receitn inflaciondria dos bancos, que atingiu 4% do
PIB no inicio dos anos 90, representanco 42% da receita de intermediagho
bancdria, em 1992, cujn queda foi um dos principais responsiveis pela crise
bancirin que se instalou a partir de 1995, Em 94, jd como reflexo da
estabilizagio dos pregos, essa receita caiu para 2% do PIB, correspondendo o
20% da receita de intermediaciio,

Sun defesa do Proer bascia-se nos dois principios do Programa: o
de salvaguardar o sistema de pagamentos (proteger os depdsitos bancirios
que se mantiveram exigiveis a qualquer tempo por meio de sun transferénein
ao “banco bom™) ¢ o de penalizar as mds priticas, Destaca a engenharia
financeira, de separaciio dos ativos bons (no “banco bom”, que ¢ vendido) ¢
dos ativos “podres” (ficam no ative do “banco ruim”, que entra em processo
de liguidagio extrajudicial pelo Banco Central). Utiliza um exemplo
nuimérico ficticio para demonstrar que nos bancos pequenos, sem patrimdnio
para g,',u';'.nlir 0 {}purn{:ﬁa do Proer, o volume do resgate supera em muito o dos
bancos que dispdem de Eurimliu (colateral). Em sua conclusho, chama o
atenglio para o fato de que na resoluciio das crises bancirias, ag politicas nilo
devem sancionar os  comportamentos '|‘.i|:1'll.lt'|}il{|nl'ﬂﬂ., ¢ assim t:llgl..‘ll.dl'lll'
ambiente ainda mais propenso ao risco sistémico. Por isso, considera o Proer
bem sucedido tanto na prevengo da corrida banciria como na penalizagiio de
politicas bancirias inconsistentes,

Outro especialista do Banco Central, Edunrdo Lundberg’, lembra
como mais importantes em relagho ao Proer, duas decisdes de cardter
permanente: o fortalecimento dos poderes do BC quando da implantagio de
regimes especiais, vinbilizando a adogiio do modelo de cisiio (good bank/bad
bank) e a eriagho de uma instituigio privada de seguro de depdsito — o Fundo
Garantidor de Créditos (FGC), Considera a primeira, consubstanciada na Lei

3 "Sancamento do Sistema Finaneeivo - A Experiénein Brasilelra dos Uliimos 28 anos”, om *Intervengho o
LiguidngAo Extrajudicinl no Sistemn Financeiro Nacional = 25 anos da Lel 6024/74%, Toxio nove, 5o Paulo,
1900, ppddi70.
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n® 9.447, de 1997, vital para possibilitar a reorganizaglio das sociedades sob
intervenglio, que também vem permitindo que o BC promova solugdes de
mercado antes da insolvéneia. Além disso, destaca que em razilo das garanting
reais em tiulos plblicos ou em eréditos conlia o FGOC, as operagdes nilo
trouxeram prejulzos ao BC, ¢ também nfio beneliciaram os ex-controladores,
pois em nenhum cago alteraram o sinal negative do patrimdnio liquido da
instituigho insolvente. O autor observa que, no Proer, a grande vantagem &
que o erédito do Programa nfio “repousou sobre a capacidade de recebimento
de outros ativos dn massa ou sobre o Tesouro Nacional (moedas (créditos)
podres), mas sim sobre uma entidade privada dos proprios bancos (o FGC)™,
O artigo aborda ainda uma das questdes mais polémicas em relagho ao
Programa  observando que, mesmo tendo debelado a crise bancdria e
protegido os depositantes o baixo custo, o Programa foi mal recebido pela
opinifio phblica, em razio da politica de sancamento pds 1974 que havia
utilizado recursos fscais. No Proer, ainda que, diferentemente, os recursos
emprestados venham a ser recuperados, “as autoridades nilo foram muito
felizes em defender e dar a necessdria transparéneia ds operagdes,”

Salienta os aspectos  positives para o futuro do  Sistema
Financeiro Nacional, como a reestruturagho promovida nos bancos privados,
com i troca de seus confroladores e administradores. Em suas palavras, *..,
num ambiente politico autoritirio, com pouca transparéneia ¢ escassa
responsabilizagho/prestagio de contas, a existéneia de um dispositivo legal
que permitin no BCB fazer o coberturn integral de todos os passivos de
instituigdes linanceiras em dificuldades 6 poderin sinalizar comportamentos
inadequados” (recorrendo & Reserva Monetiria®), Segundo sua argumentagio,
o perfodo anterior caraclerizou-se por “esclindalos financeiros”, com quebra

de muitos grandes bancos ¢ “lavorecimento a El‘“l]dl.!:li clientes ¢ h|,1|'|-.;|1|,t.:iruﬂ",“

MNaquele modelo de aquisiciio, com a venda a um novo controlador, ¢ o
governo assumindo o passivo a descoberto, os ex-controladores e ex-
administradores  deixavam de ser responsabilizados pela md  gestiio e
imsolvéncia dos bancos,

Por sua vez, a andlise feita por Jennifer Hermann, no arligo
“Liberalizaglo ¢ desenvolvimento financeiro: ligdes da experiéneia brasileira

4 il pp 6,

§ O Deerete-Lei 0® 1, M2 antorizon o atilizagho da Rosorvs Monetirin - composta dé reoursos do linposto
aobre Operagdes Finnnceirns (1OF) - parn fizer o coborura intopral do pagsiva do insiiisigdes Gnanoeims om
iificuildades, apds intervengio, segunds o modelo de agquisigho (peechase and assampion) pela autorldade
e,

6 Em 1987, fol o vez do socoro o diversod baicos edtadunis (mnbdm sulorzada paw Dgerato-Lol o
ZIZVETY, por imeio do Regime de Administroghe BEspecinl Tempordria- RAET, que awlorizon o ko da
aserva fmbd i [ars o sencaimeinto das insinigdes ol 1l regiine.
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no periodo 1990-2006", focaliza um tema mais amplo ¢ um perfodo mais
extenso do que o da infroduglio do Proer, Entretanto, embora seja critica da
liberalizagiio do Sistema Financeiro Nacional, ocorrida ao longo desses anos,
qualifica como positivos os instrumentos utilizados para reestruturar o sistema
bancirio brasileiro, na fase pos-Real. Segundo a autora, as mudangas que
tiveram lugar no setor, embora com caracteristicas de concentragiio por meio
de fusdes ¢ aquisigdes lideradas por bancos privados nacionais, resultaram em
indicadores de eficiéneia que demonstram melhora apds o processo, Cita os
indices de Basiléia do SFN, sempre acima dos minimos exigidos, oscilando
entre 15 e 19% nos anos 2001-2006. Salienta, porém, que a reestruturagio
promovida envolveu a abertura do setor no capital exlerno e provocou o
encollimento dos bancos publicos,

Reconhece que uma crise banciria sistémica nilo chegou a se
materializar, “diante da rdpida atuagho do BACEN, nilo s0 através de meios
convencionals  usados nestes  casos.. mas também de  politicas de
reestruturagiio do setor”. Afirma, eriticnmente, que “Além da necessidade de
reestruturagho  do  mereado, s dificuldades  bancdrias  de  1994-05
evidenciaram a precariedade da supervisio do setor pelo BACEN ¢ a
necessidade de crinr novos mecanismos de  prevengfio  contra crises
gistémicas”. Alé entflo, o pais contava com poucos instrumentos dessa
natureza entre eles, regras de provisionamento de créditos duvidosos, capital
minimo para abertura de novas instituigbes (Reforma Banciria de 1988) ¢ a
regra de Basiléin, A partir de 1995, diante das dificuldades banchrias que se
sepuirnm no primeiro round de expansiio do erédito pos-liberalizagio no
Brasil, foi implementado um conjunto de medidas de reforgo da
regulamentagiio prudencial do setor, Em suns conclusdes, com foco no perfil
de desenvolvimento financeiro do pais, avalia que a politica de liberalizagio
adotada no periodo analisado nilo resultou em impulso ao crédito de longo
prazo. Mas, ao mesmo tempo, admite que o perfil de regulamentagiio
financeira no Brasil tem se aproximado dos padrdes internacionais de
prudéncia banciria ¢ “governanga corporativa”, o que, sem davida, ¢ positivo,

Uma perspectiva interessante sobre o Proer constn do arligo
“Ranco Nacional: jogo de Ponzi, PROER ¢ FCVS", (ue examing a solugiio
ndotadn no caso especifico do Banco Nacional e, em seguida, analisa os
custos privados ¢ sociaig da quebra desse banco,

7 B Beonomin e Secledide, vol. 19, 1" 2, Cumiplnog, agosio do 2000, A aulors & professora adjuity do
Inatitute de Economin da Universidade Vederal do Rio de Jangiro (UFRT), Rio de Taneiro, Brinsil.

8 BARBOSA, Femnndo de Holands, om rovisia de Beonomin Politica, vol 28, i1, Sho Paulo, janfmar 2008
O mwunor & profiossor dn Breola de Pde-Cradungio eni Economin di Fundigho Getdlio Vargng,
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A intervengho, ocorrida em novembro de 1995, sob o Regime de
Administragho Especial Temporiria (RAET), mplicou a perda de mandato
dos antigos dirigentes, a nomeagilo de uim Conselho Diretor com poderes de
gestho, sem interromper as atividades da instituigio, ¢ com autonomia para a
vendn de ativos e passivos para oulras instituigdes. O arligo expbe o
contabilidade fraudulenta do banco com o objetivo de esconder a existénein
de 652 contas com saldo devedor descoberto, na crenga de que tal situaglio
poderia ser revertida, fraude que nflo foi detectada, segundo o autor, nem pelo
sistema de auditoria externa da KPMG Peat Marwick, nem pela fiscalizaglio
do BC anterior ao RAET,

Além desses aspectos especificos, o autor faz menglio &
controvérsia existente sobre as causas das crises bancdrias, citando um livro
inglés sobre a regulagiio do sistema financeiro, no qual os autores concluem
que as principais causas dos problenns bancirios 1ém sido os mesmos desde a
sua origen: a mi qualidade do controle de erédito, os empréstimos as
empresas coligadas, a insuficiénein de capital ¢ de liquidez — em sintese,
uma governanga interna pobre”,

Refere-se também a um trabalho sobre a erise americana dos
anos 80 ¢ inicio dos 90, em que o autor'” conclui, com certa ironia, que fatores
de ordem econdmica, financeira, legislativa, de regulagho, de supervisio e
gerencial contribuiram para a quebra de bancos naquela ¢poea, No entanto,
observa  que os responsiveis  pela  regulagho  bancdria  atribuem  a
responsabilidade pela quebra dos bancos ds deficiéneing na administragiio; os
banqueiros, por sua vez, colocam a culpan na politica do governo ¢ nas
condigdes adversas da cconomia; os jornalistas enfatizam os casos de md
conduta; ¢ os profissionnis da dren acad@mica enfatizam os incentivos
financeiros com que se defrontam os acionistas ¢ os administradores dos
bancos,

Finalmente, sobre a mtervengio no Macional, Holanda afirma
que o procedimento ndlo resultou em qualguer custo privado para os
depositantes ¢ demais clientes, que nfdio sofreram prejuizo com a insolvéncia
do Banco, Considera que a presenga do BC reduziu o custo para a sociedade
da insolvéncia do Banco MNacional porque viabilizou a transferéncin de
passivos para o Unibanco, embora admita que sem o Proer o banco “bom™
teria seu tamanho reduzido e seu valor de venda menor do que o que foi pago.

9 0p, O, pd
10 HANE, Goorge, *The banking erisis of the 19804 and early 904 saininary aid implications, FIIC
Bonking Review 11 1-55", e op.citpd,
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Ao analisar se a intervenglio foi feita ao menor custo social, considera que o
BC foi bem sucedido em impedir o efeito-contagio no Sistema Financeiro e
quaisquer interferéneins no sistema de pagamento, No entanto, alirma que os
recursos emprestados pelo Proer tiveram um custo de oportunidade para a
sociednde, Esse custo ¢ igual no valor desembolsado pelo Banco Ceniral para
impedir que os depositantes deixassem de receber seus eréditos, deduzindo-ge
a parte emprestada ao Banco para a compra da moeda “podre”, o FCVS, ¢ o
valor pago pelo Umibanco para aquisicho da parte bon do Nacional,
adicionando-se o estoque da divida do Nacional na conta da reserva banciria
do BC ¢ o valor presente do passivo Liquido remanescente, Com relaciio ao
custo direto da intervenglio, a critica que pode ser feita, segundo o autor, & de
que poderia ter havido licitagho, quando o prego de venda ¢ o de mercado,
Aponta o exemplo dos Estados Unidos onde ¢ feito um leilo, ¢ quem compra
exige o prego minimo para arcar com o défieit entre og ativos ¢ o exigivel.

Mostra uma possibilidade de que os acionistas do Banco
Macional sejam beneficiados se contestarem a venda dos titulos FCVS com
desdgio, Entretanto, admite que a intervenglio reduzin o custo para a
sociednde da insolvéncia do Banco,

Por fim, o autor cita estudo que abrange 43 crises bancarias em
diversas purtes do mundo ¢ conelui que o valor médio para esta perda situa-ge
entre 15 ¢ 20% do PIB, estimando em 14% parn paises classificados como de
renda média, como o Brasil, Cabe esclarecer que essa estimativa abrange um
cusio social e uL'm'iﬂmiL'n, nilo necessariamente envolvendo um custo fiscal
direto.

Apesar de critico ao Proer, o professor titular da UFRJL"
Fernando Cardim Carvalho reconhece que “poucos colocariam em divida a
cfichcia desse programa na conduglo das aquisigbes de bancos em
dificuldades por instituigdes mais fortes”, pois atuou de forma muilo mais
riapida do que as intervengdes tradicionais, preservando-se a parte saudivel
das mstituigdes problemdticas, bem como seus clientes, ¢ evitando-se corridas
bancirins, Entretanto, aponts lacunas em sua concepglio levando a custos
importantes, chamando atengllo para a caracteristica mais notdvel de niio
chamar os bancos a compartilhar o peso dos ativos podres, Contrasia esse

modelo com os do Chile e do Japlo, em que os bancos responsiiveis pelos
ativos “podres” tém que recompri-los posteriormente, enquanto, no Proer, os

P "Sigtemin Banedrio Privado Mals Trangiille, Mos Problemns Conlininin oos Boneos Oficins”, em

Boletim de Conjuniwm, Insiinie de Eeonomin da Universidade Federal do Rio de Jnneivo, jullio de 1996,
voluime 16, n, 2,
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bancos compradores (ém o direilo de recusar certos ativos, ficando o BC com
a carteira de ativos nrecuperivels (e correspondentes passivos) ¢ coim a conta
a pagar se no hnal for mesmo confirmada sua irrecuperabilidade. Considera
que esta lacuna transforma o programa numa oferta efetiva de subsidios ds
instituigdes  financeiras, ao invés de um periodo para recuperagiio, Cabe
ressalvar que, no Brasil, a nosso ver, a transferénein de ativos i sabidamente
podres para bancos compradores iria apenas inviabilizar a operagilo ou
aumentar o prego.

O segundo custo, segundo o autor, € a nceitnglo de papéis
desvalorizados no mercado pelo seu valor de face que, em caso de default,
nio cobrirfio os custos efetivos dos recursos emprestados, Cabe esclarecer que
a manutenglo desses papéis até os seus vencimentos niio implicard custos de
desigio no mercado ¢ que, em caso e default, sempre ha transferéncia de
custos para a sociedade, Finalmente, Cardim reconhece que o Proer reduziu
consideravelmente as incerlezas associadas ao processo de transigho ocorrido
apos o Real, mas atribui carga excessivamente leve ao setor, o que nlo
ocofreria s¢ o8 custos de disposicho do portfdlio problemitico fossem
avaliados com mais rigor. Também considera que nfio hia impacto fiscal em
terimos de custo de oportunidade dos recursos, pois nilo competem com outras
aplicagdes sociais ¢ que o Gnico impacto ¢ sobre a oferta de moeda (isto &, de
aumento de ligquidez na economia), Ressalta também os custos incorridos em
outros paises, como na crise banciria nos Estados Unidos, em que a
intervengilo das autoridades monetirias fol estimada em 80 bilhdes de dolares
até o inicio de 1989, e em quase o dobro deste valor por outras fontes, como a
revistn The Feonomist, Alivina que evilar uma crise ¢ sempre caro ¢ gue deve
ser contrastado com o custo potencial de uma crise sistémica. Por iss0, apesar
dos dbices que menciona na implementagio do Proer, nfio ¢ categdrico na
avaliagho negativa do Programa, mas conclui que sun eficiénein serin
aumentada se seus custos ¢ beneficios pudessem ser avalindos com maor
precisio,

Em outro artigo de foco mais amplo, que analisa a evolugio do
Sistema Bancdrio Nacional, com notivel volume de dados numéricos, no
periodo de 1994 a 2006, a sutors Maria Cristing Penido de Freitns"?, apresenta
umia eriticn mais radical no Proer, pois o qualifica como um mecanismo de
“socimhizagio de perdas privadas”, Dessa forima, concorda com Fernando
Carvalho, no artigo mencionado acima, quanto ao argumento de que o

12 “Prolivien Finaneedrn, Frogilidade ¢ Reestniuingio Banednia®™, ein Gestho eanil no Brstl, Armadillng da
Estnbilizngho 1995 1998, Edipdes Fundap. A norn Tol pesguisndor de Fundop; professorn da UND @ da
PUC-8I
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programa nfio impde aos bancos compradores a obrigagho de assumir os
chamados “ativos podres”, o aceitagho de papéis desvalorizados pelo seu
valor de face ¢ a possibilidade de os bancos adquirentes devolverem ao
BACEN os ativos de instituigdes sob intervengilo, Além disso, aponta que os
custos sociais das intervengdes poderiam ser evitados se houvesse a detecglio
prévia dos problemas pelo Bacen, Apesar dessa censura d Niscalizagho do
Banco Central, admite que “a falta de confianga nos balangos levou as
autoridades  governamentais a, em margo de 1996, responsabilizar as
empresas de auditoria pelas irregularidades verificadas em instituigdes
Mnanceiras, esperando-se evitar a publicagho de balangos com lucros ficticios
¢ ouiras (taudes contibeis.”

I! de se notar que a autora, ao destacar como conseqiiéncia
negativa do Proer o3 impactos expansionistas sobre a base monetiria ¢ a
divida piblica, apresente também o argumento contririo (8 nosso ver correto)
de Barros ¢ Almeida Janior (1997)", que sssinalam nflo ser possivel
estabelecer a priori o valor a ser esterilizado medinnte emissiio de divida, pois
nem sempre as liberagbes do programa provocam expansiio de liquidez ¢
podem representar mera substituigio de uma operagiio prévia de redesconto
do BACEN, No artigo consta ainda gue o Sistema Bancario Nacional teve no
Proer impm'uuﬂu instrumento  de concentragio ¢, a0 mesmo lempo, de
estabilidade e flortalecimento: entre julho de 1994 ¢ maio de 1998, a
autoridade monetaria interveio em 47 instituicdes bancdrias, comerciais ou
multiplag ¢ de investimento, seja na modalidade de liquidagho extrajudicial
seja por meio do RAET, seja por meio de intervengho, Dos 271 bancos
existentes no infcio do Real, 68 passaram por algum processo de ajuste,

A CPI do Proer

A Comissio Parlamentar de Inquérito destinada a "investigar as
relaghes do Banco Central do Brasil com o sistema financeiro privado
PROER" foi instalada na Chmara dos Deputados, em setembro de 2001,
concluida com a aprovagho do Relatorio Final do Deputado  Alberto
Goldmann, de 16 de abril de 2002, do qual destacamos, sinteticamente, o que
segue,

Hugundu o Relatdrio, Toram detectadas “deficiéneias gritantes”
no sistema de fscalizagio do BC, hcando claro que institulgdes como o8
Bancos Econdmico e Nacional jd4 apresentavam registios de situagio

13 Darros, 11, Mondongn do; Almaids Wsior, M, *Andlise do ajusie do sistomn lfinanceire ne Boul®,
din, da Fozendn, Brasilin, mimeo,
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patrimonial complicada desde 90 e 87, respectivamente, que dificilmente
poderia ser desconhecida pela autoridade monetdria, Em 1995, quando a
situaglo dos bancos trazin “enorme ¢ fundada” preocupagio o governo,
fatores como a intervengiio no Banco Econdmico ¢ a decretagiio dos regimes
especiais em boa parte dos bancos estaduais - dando lugar a uma fuga de
depositos dos bancos privados nacionais em direglio aos bancos a*-:trunguh*cm ¢
nos bancos piblicos federais, provocaram o denominado “empogaments” de
liquidez ¢ a iminéncia de uma erise banciria, Nesse cendrio, 08 mecanismos
proporeionados pelo Proer, alternativa melhor do que a intervengio e
liguidagiio dos bancos insolventes, sem a separnciio entre os ativos bons dos
ativos podres, evitaram uma crise sistémica no setor financeiro, ressaltando-se
a presteza com que o governo agiu para impedir o "efeito domind” da quebra
de alguns bancos ¢ o impacto negativo nas instituigdes que tinham situagho
equilibrada,

Com relaglio nos montantes envolvidos, o Relatorio destaca que,
além do total de R§ 20,359 bilhdes, o saldo devedor de reservas baneirias ji
era de R$ 11,377 bilhdes, sem qualquer garantia, nas datas de decretaciio da
liquidagio extrajudicial dos Bancos Econdmico, Bamerindus ¢ Banorte,
Aponta que, de 1998 a 2001, as provisBes sobre os créditos do Proer
registradas nos balangos do Bacen passawram a afetar as contag do Tesouro
Nacional, chegando a R$ 7.1 bilhdes, entre provisdes ¢ reversiio de provisdes,
assumidos peln Unifio. Outros reflexos no orgnmento foram a neutralizagfio
dos efeitos das liberagbes, com colocagiio de titulos, que montou a R$ 12,8
bilhdes, em funglio do Econdmico Banorte e Mercantil, no segundo trimestre
de 1996,

Apesar desses custos, se consideramos provisdes ¢ reversdes ¢
um possivel aumento de liquidez como custos, considers que o estatizaglo
dos bancos insolventes, prevista no Decreto-lei 2,321, de 1987, serin um
prémio aos controladores, pois seu patrimdnio nfio seria atingido ¢ ns reservas
bancirias a descoberto seriam do mesmo tamanho. O ideal serin a oferta
publica dos bancos, porém nilo resolverin a questio do nervosismo do
mercado em consequéneia da intervenglio, O Relatério tece consideragdes
sobre as operagdes do Proer em bancos de diferentes tamanhos, concluindo
ser justificivel a intervenghio nos grandes, mas nilo conclusiva nos menores.

Enfim, atesta o Relator, que o Proer foi uma necessdria
intervengiio do poder piblico, para impedir um mal maior, pois ao se evitar a
quebra e um banco, protegem-se milhares de empregos ¢ milhdes de
correntistas ¢ pequenos investidores. O lado negativo ¢ que os (eventuaig)
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prejuizos silo (podem ser) pagos pelos contribuintes, pela vin do orgamento da
Uniflo, pois representam uma transferéneia de renda de toda a sociedade para
uma parcela que, mesmo expressiva, nflo ¢ a totalidade,

Por dltimo, o Relatdrio destaca que o Legislativo nilo pode se
eximir da culpa pelos prejulzos assumidos pelo Pais em decorréneia do atraso
da regulamentagio do dispositivo constitucional que trata do  Sistema
Financeiro (o art. 192 da Constituiglio Federal), que contribuiu para episodios
COIN GHRCS.

O Relator aponta ainda que os empréstimos do Proer possulam
garantia em titulos pablicos, no contririo das reservas bancirias negativas, ¢
que, embora o prejuizo final fosse incerto, dquela época, os Ry 7,1 bilhdes
contabilizados até entio nilo chegavam a 1% do PIB, custo relativamente
baixo comparado no de outros paises,

Quanto ds mudangas a serem implementadas, propbe que o
gistemdticn de liquidngdes extrajudiciais nio fique na mio de liquidantes,
pessons fisicas ¢ funciondrios do BC, e que deve ser expressamente prevista o
responsabilidade pela preservagio ¢ defesa dos direitos dos neionistag
minoritarios; que a transferéneia das  instituigdes nllo pode ser tlo
disericiondria pelo BC e o mais adequado serin por meio de oferta piblica,
Indica a necessidade de mudangas estruturais no BC, incluindo o Sistema de
Pagamentos Brasileiro (na época, anuncindo) e de mais recursos materiais ¢
humanos para fiscalizaglio, ¢ a urgénein da regulamentagiio do dispositivo
constitucional sobre o Sistema Financeiro,

Finalmente, propde o encaminhamento ao Minigtério Plblico
Federal ¢ & Secretaria da Receita Federal dos dados fiscais e bancirios dos ex-
interventores e assistentes do Bamerindus, Ao TCU devem ser encaminhados
o8 elementos necessirios ¢ sulicientes para dar cursos aos procedimentos
instalndos ¢ encaminhada edpia do Relatdrio da CPL & entho Comissio de
Fisealizaglio Financeira ¢ Controle, atual CMA, para acompanhamento das
liquidagdes extrajudiciais em curso.

Consideraches Finals

Os principais beneficios do Proer tém sido repetidos & exaustiio,
apesar dos custos do Programa, mesmo por aqueles mais criticos da atuagiio
do BC. O Proer foi, sem divida, capaz de conter uma crise sistémica de
dimensdes imprevisiveis e evitou prejuizos nos correntistas ¢ investidores.
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Além disso, provocou mudangas positivas na legislaglio para responsabilizar
tanto os administradores como os controladores, que se tornaram inabilitados
parn essas fungdes e tiveram seus bens igualmente indisponiveis,

Quanto aos custos, afirma=se, nos diferentes estudos, que o
montante foi reduzido, situando-se entre 1 ¢ 2% do PIB, relativamenie bem
inferior na comparagho com outros paises que enfrentaram  situagho
semelhante (Estados Unidos, Chile, México ¢ Venezueln, entre outros), Nio
obstante, de acordo com a informaglio do BC, ha empréstimos n descoberto,
niio sendo possivel avaliar em definitivo o custo atualizado do Programa, Os
dois casos pendentes, em que foi requerido pagamento administrativo dos
débitos, em consonfineia com o art, 65 da Lei n® 12.249, de 2010, que permite
o desconto de até 45% sobre os encargos das dividas e a possibilidade de
utilizagho de garantias, persiste disputa judicial sobre os valores devidos ¢
outros que foram quitados com o mesmo desconto sobre encargos,

[Ressalte-se que o Programa deixou heranga positiva em relagiio a
normas de controle e fiscalizaglio, e regras prudenciais mais rigidas, Foram
instituidos o FGC, ¢ o Sistema de Pagamentos Brasileiro (SPB), com
movagdes em relago aos processos de compensaciio, entre outros. Alguns
apontam como fator negativo a abertura ao capital estrangeiro apds a crise
que, ademais, nilo correspondeu A expectativa de expansiio significativa do
crédito; ao mesmo tempo, ¢ fato que a concentragiio em bancos maiores
proporcionou mator segurangn 6o Sistema Financeiro como um todo,

Criticas frequentes ¢, em boa medida, procedentes, destacam
falhas no papel do BC, primeiro, na fiscalizagfio ao longo dos anos anteriores
i implantagio do Real, ¢, depois, na discricionariedade na concessio dos
ativos “bons” dos bancos liquidados, sem concorréneia entre os interessados,
Embora preferivel, aquela alternativa teria sido impraticivel em meio
possibilidade de que se espalhasse rapidamente o desconfianga no sistema
bancario inviabilizando um processo concorrencial,

Outra censura justificada decorre dn auséneia de punicfio dos
responsivels, cujos processos, na maior parte dos casos, sho favorecidos pela
morosidade dos julgamentos, ¢ os prazos dilatados dos recursos, levando a
preserigiio das pennlidades. Entretanto, essa ¢ uma censurn que, notoriamente,
niio se restringe nos cnsos aqui examinados,

Por sun vez, o Proes, que promoveu a liquidagio ou privatizagio
de 27 bancos estaduais ¢ o saneamento de outros 5, fol também alvo de
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muitas criticas, baseadas principalmente na crenga de que a desestatizagiio
prejudicaria seu papel de fomentadores do desenvolvimento no fimbito das
economiag locais e regionais, Entretanto, nilo seria possivel contornar de outra
forma a situagho de endividamento dessas instituigdes que frequentemente
exorbitaram no favorecimento de interesses individuais ¢ politicos,

Com relagiio aos custos dos diferentes programas, citamos as
estimativas de Goldfajn, Hennings ¢ Mori (2003)", segundo as quais, aié
junho de 2002, o impacto fiscal do PROER (buncos privados) poderia ser de
(),88% do PIB, se nenhum valor losse adiante recuperado, contra 5,68% do
PIB para o PROES (bancos publicos estadunis) ¢ 2,09% do PIB para o
PROEF (bancos publicos federais), considerado, nos wrés casos, relutivamente
pequens, como i comentado, Entretanto, ¢ preciso ter em mente, mais uma
vez, que esse custo hscal, especialmente para o PROER, 6 pode ser assim
considerado se todos os recursos emprestados fossem irrecuperdveds,

Além desses aspectos, deve-se levar em conta que, na farts
documentagio produzida ¢ examinada ao longo da analise desta PFC, nilo
foram comprovadas irregularidades pelas instituigdes piiblicas na condugilo
dos Programas objeto da Proposta de Fisealizagho e Controle, e que mesmo os
mais céticos admitem que as medidas tomadas apos a implantagio do Real
foram  decigivas para a construgio de um  sistema  financeiro  s6lido,
constituindo uma base adequada para o crescimento do Pais, sua inserglio no
cendrio internacional, e para a adesfio aos novos pardmetros dos Acordos de
Basiléin, Cabe ressaltar que recentemente, essas corncteristicns foram
considerndas, tanto pelas autoridades  governamentais como pelo setor
privado, fundamentais parn que o Pals atravessasse de forma menos
traumdatica a erise internacional de 2008,

Desse modo, coneluimos que as avaliagdes sobre o Proer, tendo
em vista os resultados alcangndos para o Pals, ¢ o benelicio que proporcionou
nos depositantes ¢ investidores silo, em suma, e em sua maioria, positivas,

Similarmente, o Proes conferiu nova perspectiva de equilibrio
financeiro 4 boa parte dos estados brasileiros e a alguns municipios
endividados, ¢ o Proel equacionou fragilidades que atingiam alguns bancos
federais,

14 GOLDFAIN, 1, HENNINGS, K. MORIL, W, Hrazif's Finaneial Mydrein: Rexiffonce fo Shocks, No
Crirvency Substitution, Brf Stvageling i Promote Growil, Texio par Discussho 75, Biasiline Banes Contral
dis Dragil, 2003,
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O exaustivo exame das experiéneins adquiridas com o PROER,
PROES ¢ PROEF a que aqui procedemos, com a iestimivel colaboragho da
Consultorin Legislativa do Senado Federal, tem ao menos um grande efeito
positivo;  subsidiar qualquer futura atividade legislativa relacionada &
organizagiio baneirin e do sistema financeiro, oferecendo por meio dos erros ¢
acertos acumulados a orientagho para melhor desenho de politicas no futuro,

Meste sentido, pode a CMA prestar a colaboragiio desse estudo 4
Comissiio de Assuntos Econdmicos (CAE), competente para a instruciio de
matérias dessa naturezn, encaminhando-lhe edpia deste relatorio ¢ dos
documentos que inll.'Hl'mn {3 rt.::-;pc.:a;,:tivu |'_||'c|q:cm-u'|¢|{}_

Nio vislumbramos outra providéncia adicional. O objeto da
presente proposigiio, lembremos, ¢ uma avaliagho global do programa sob o
ponto de vista econdmico ¢ linanceiro, nilo abrangendo o acompanhamento de
qualquer procedimento individual especifico de intervenglio. Além disso, nio
foram levantados, nos exames realizados neste Gmbito, quaisquer indicios
coneretos de irregularidade. Desta forma, eventunis irregularidades que
possam subsistir nos poucos procedimentos individuais de liquidagbes que
ainda se encontrurem abertos somente poderdio ter tratamento por meio de
proposigdes com esse fim especifico, refugindo ao escopo da presente PFC,
De igual modo, os fatos examinados ocorreram em ambiente histérico-
institucional muito  distinto  do  atual, ¢ represenfam  exatamente  ns
circunstincias em que as atunis regras legais ¢ regulamentos prudenciais da
atividade bancaria foram formados, Ademais das lighes histdricas a serem
ponderadas a cada nova proposigio, nlo hi desdobramentos legislativos a
serem suscitados a partir dos fatos aqui relatados,

Sendo  assim, pode-se afirmar que a iniciativa atingiu  as
finalidades avaliativas previstas no at, 102-A, 1, alinea "a’ do Regimento
Interno, vislumbrando-se como encaminhamento  mais apropriado o seu
arquivamento da PFC n" 8, de 2005, apds a ji mencionada remessa de copias
4 CAE, Por oportuno, expresso meu reconhecimento pelo zelo e tenacidade
do autor, Senador Pedro Simon, ao proporcionar a estn Casa o oportunidade
de percorrer tio extenso e detalhado caminho de aprendizado sobre a matéria,
Tenho certeza que, apds o caudal de informagdes aqui reunido, o nobre
parlamentar terd a satisfagio de ver cumpridos os seus propdsitos no
patrocinar esta proposicio,
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Em face do exposto, ¢ tendo em vista ter sido cumprida as
finalidades da proposigho nos termos do art, 102-A, 1, alinea ‘a’ do
Regimento Interno do Senado Federal, volamos pelo envio de copia deste
Relatorio ¢ do respectivo processado & Comissiio de Assuntos Econdmicos,
nos termos do art, 102-C, in¢, 1V, do Regimento Interno do Senado Federal, e

posterior arquivamento desta Proposta de Fiscalizagio ¢ Controle n® 8, de
2005,

I = VOTO

Sala da Comissfio, v 19 de. ACVewmbro de. 201

senador Rod Rolleberg, Presidente

senndor Pedro Taques, Re
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