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Apresentagio

ste ensaio tem como objetivo levantar alguns aspectos que devem

enriquecer as atuais discuss®es sobre os desequilibrios financeiros e

a possivel recorréncia 2 privatizagio de bancos oficiais brasileiros,
notadamente os bancos comerciais estaduais. Ndo pretendemos aqui aviar a
férmula para a cura do mal que afeta estas institui¢des, como tampouco ambi-
cionamos fornecer o diagndstico final sobre o problema. Buscamos antes alar-
gar os horizontes de uma andlise compromissada em identificar a real natureza
da problematica dos bancos estaduais, questdo que ora preocupa os adminis-
tradores e os economistas do Pafs. Partindo da exposigio das principais idéias
sobre o tema e através de uma anélise da experiéncia de outros paises com a
privatizagio de bancos oficiais, procuramos promover algumas inferéncias que
deverdo ser consideradas no processo de reformatagio do sistema financeiro
nacional, especificamente no que tange aos bancos estaduais.

Num plano de anlise mais amplo, acreditamos que a questdo dos
bancos estaduais, desde a identificagio de suas dificuldades técnico-finan-
ceiras até as solugdes propostas de privatizagio, insere-se em um contexto
abrangente de mudangas defendidas pelo paradigma neoliberal que ora se
apresenta como um pensamento hegemdnico no mundo capitalista. Esse
paradigma, ao apontar as debilidades e as crises conseqiientes do Estado
que se edificou ap6s 1945, recomenda uma reversdo das nacionalizagdes
efetuadas sobretudo no pés-guerra, ao lado de uma desregulamentagfo das
atividades econdmicas por parte do Estado, liberando o mercado para uma
atuagio mais livre e, de acordo com tais principios, mais eficiente.
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Ecomomia pela UFBA. Doutoranda em Administragio Pdblica pelo
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E importante destacar este contexto sob o qual se apresenta o pro-
blema dos bancos estaduais, pois, ainda que o conjunto de mudangas pro-
postas pelo neoliberalismo no se constitua objeto deste artigo, certamente
é possivel se observar as cores deste pensamento nas principais analises
sobre o tema. Ademais, sem essa percepgio geral, nossa proposta de traba-
lho tornar-se-ia inécua, uma vez que nfo poderiamos recorrer a outras
experiéncias nacionais, porquanto tratar-se-iam sempre de problemas par-
ticulares e especificos. Ndo temos a intengdo, contudo, de em nome de
uma ordem capitalista mundial, negar estas particularidades nacionais, em
qualquer um dos dois extremos estariamos incorrendo em simplificagées e
nos distanciando do nosso objetivo que é melhor compreender a nossa
realidade, no caso, dos bancos estaduais brasileiros.

Para o desenvolvimento deste ensaio, optamos por dividi-lo em qua-
tro se¢des além das reflexdes finais. Na primeira se¢fio, realizamos répidas
colocagdes tedricas sobre a importincia da intermediagfo financeira no
sistema capitalista e a necessidade de insercfo direta do Estado nesta
intermediacfo. Trata-se mais de uma breve qualificagio sobre o papel de
um sistema financeiro numa sociedade capitalista, que uma preocupagio
em manter uma aderéncia fiel a determinadas correntes de pensamento.
Na segio seguinte, nosso foco j4 passa para a compreensio do sistema fi-
nanceiro nacional, buscando elucidar as principais transformagdes por quais
ele tem passado. A problemética dos bancos estaduais brasileiros e as expe-
riéncias com privatizagdo de bancos oficiais na Argentina e no Chile sfo
apresentadas a seguir, no intuito de, nas reflexdes finais, levantar alguns
legados que tais experiéncias tém a oferecer & compreensio da questdo dos
nossos bancos estaduais. Confiamos que, apesar de se tratar de realidades
distintas da nossa, as experiéncias com a privatizago de instituigdes finan-
ceiras nesses dois pafses podem nos fornecer importantes subsidios para o
melhor entendimento da natureza dos problemas desses bancos.

Breves Consideracdes Tedricas sobre
a Intermediag¢do Financeira

A importincia da intermediacfo financeira estd intimamente relaci-
onada ao processo de crescimento econdmico nos moldes do modo de pro-
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dugdo capitalista, no qual as unidades econdmicas com desequilibrios or-
camentérios (deficitarios e superavitdrios) evocam o aparecimento de um
aparato que se coloque como mediador entre os seus interesses. Segundo
tais nocdes do paradigma econdmico neocléssico, o intermediério finan-
ceiro, usufruindo das diferentes taxas de juros praticadas no mercado (de
um lado, a taxa remunerativa das unidades superavitarias e, de outro, a
taxa cobrada aos tomadores de empréstimos), possibilita o equilibrio geral
do mercado, canalizando os excessos de recursos nas maos de um ptblico
poupador para as méos dos investidores. Para além dessa visdo restrita do
papel da intermediag3o financeira, o paradigma marxista permite uma com-
preensdo mais ampla desse fendmeno: o intermedidrio financeiro permite
acelerar o tempo de rotago do capital, uma vez que aumenta a utilizagdo
da moeda, nfo permitindo que esta permaneca inativa por um longo peri-
odo. A transformacio do dinheiro em capital, possivel com o advento do
intermédio financeiro, antecipa investimentos e, assim, processos produti-
vos que de outra forma nio se fariam ainda realizaveis.

Na medida em que a intermediagio financeira dispoe tio somente
de recursos provenientes de um publico poupador com expectativas de
retorno a curto prazo, operagdes envolvendo empréstimos por periodos mais
dilatados tornam-se praticamente inviaveis. Em termos da contabilidade
patrimonial dos organismos financeiros, a estrutura do passivo se constitui
em um condicionante inequivoco da estrutura do ativo. As limitagbes im-
postas pelo fundo captado de curto prazo, préprias de um sistema de
intermediacao pautado em bancos comerciais, fundamentalmente recep-
tores de depésitos a vista, apresentam-se ainda mais contundentes em um
quadro econdmico de franca expansio ou diante das necessidades de in-
vestimento de longo prazo do Estado. Nas duas situagdes, sdo requeridos
financiamentos que ndo podem ser obtidos através de instituigdes finan-
ceiras que s& operem com compromissos exigiveis em pequenos espagos de
tempo. No segundo caso, entretanto, a questio é bem mais complexa, pois
envolve nfo somente investimentos de longo prazo, mas, algumas vezes,
empréstimos sem retorno financeiro garantido. Abre-se, nesse momento,
uma lacuna no sistema financeiro que deve ser preenchida com a partici-
pagdo do Estado, sem a qual parte do desenvolvimento econémico-social
ndo se concretiza, principalmente aquela circunscrita a uma regifo com
baixo poder de atragio de capital.
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A intermediacfo financeira no Brasil

A intermediacéo financeira passou a ter lugar no Brasil no inicio do
século passado, com a vinda da corte portuguesa e o conseqiiente incre-
mento de acordos comerciais no ambito da incipiente estrutura econdmica
nacional. Em menos de cingiienta anos, cerca de uma dezena de bancos foi
constituida. Até o final da Segunda Guerra Mundial, no entanto, a confor-
magio da economia brasileira ndo impunha a existéncia de um sistema
financeiro mais complexo que a de um sistema composto essencialmente
por bancos comerciais. A instituicio da Superintendéncia da Moeda e do
Crédito - SUMOC -, em 1945, e a criagdo do Banco Nacional de Desen-
volvimento Econdmico - BNDE -, em 1952, representaram um indicio da
necessidade de se constituir um sistema financeiro nacional mais apropria-
do para uma economia que comegava a se expandir e se tornava mais com-
plexa e diversificada. A SUMOC expressou uma primeira tentativa de
ordenamento e fiscalizagfo do sistema bancério em funcionamento no Pais,
vindo a ser substituida pelo atual Banco Central do Brasil, em 1964, no
bojo das reformas bancérias empreendidas pelo governo militar O BNDE,
por sua vez, significou uma clara vontade politica desenvolvimentista, cons-
tituindo-se numa estrutura financeira capaz de responder s necessidades
de recursos de longo prazo a atividades econdmicas selecionadas.

Em 1964, no 4mbito do Plano de A¢do Econdmica Governamental -
PAEG -, com vistas a modernizar o setor nacional considerado mais atrasa-
do frente as economias capitalistas maduras, o governo realizou uma série
de reformas marcantes no sistema banc4rio e financeiro. Além da substi-
tui¢io da SUMOC pelo Banco Central do Brasil, da constituicio
concomitante do Conselho Monetéirio Nacional, e da definicio e
redistribuigio de fungdes entre instituictes publicas e privadas, ainda de-
vem ser apontadas entre as principais mudangas na estrutura bancéria e
financeira ocorridas no perfodo: i) a criagio do Banco Nacional de Habita-
¢do - BNH - como pega fundamental do Sistema Financeiro da Habitagao
- SFH - (hoje, as fungdes do BNH encontram-se a cargo da Caixa Econé-
mica Federal); ii) o desenvolvimento de mecanismo de corre¢io monet4-
ria, o qual permitiu o surgimento de vérios tipos de titulos e novos meios de
aplicagio financeira; e, iii) a institucionalizagio das Obrigacdes Reajustaveis
do Tesouro Nacional - ORTNs-, traduzindo-se em um novo e mais moder-
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no padrio de financiamento do setor pablico. A concepgio das reformas
tinha como objetivo dinamizar o sistema financeiro nacional, permitindo
inaugurar um novo momento de acumulagio da economia brasileira, atra-
vés da compatibilizacdo entre o mercado de crédito e a estrutura produtiva
legada pelo modelo substitutivo de importagdes.

No tocante ao financiamento do desenvolvimento regional, em pa-
ralelo s institui¢cdes de maior alcance como o Banco do Nordeste do Brasil
- BNB - e 0 Banco da Amaz6nia S.A. - BASA -, a grande maioria das
unidades federativas j4 contava com um banco estadual e um banco de
desenvolvimento (ou companhia estadual de crédito), desde o final dos
anos 50. As reformas de meados da década de 60 consolidaram essas estru-
turas dos subsistemas nacionais €, em 1968, os bancos estaduais de desen-
volvimento ganharam legislacdo prépria.

Ao longo dos anos 70 e 80, o sistema financeiro nacional passou por
novas transformagdes oriundas de movimentos de fusdes e incorporagdes
bancdrias: diminuiu-se o niimero de instituigbes enquanto aumentou-se a
participacfo de empresas lideres.! A propésito, o Bradesco, um dos maiores
bancos privados do Pafs, resultou da incorporagio de 39 instituigdes ban-
cérias.? Sob o argumento de melhorar a rentabilidade financeira da insti-
tui¢do, na virada da década de 80, foram instituidos os bancos miiltiplos,
permitindo-se congregar recursos de curto e longo prazos num (nico caixa.
Com efeito, frente a crise que se instalou na economia brasileira, as insti-
tuicdes financeiras reagiram, intensificando seus movimentos de concen-
tragdo e conglomeragfo, o que acabou por eliminar as especializacoes e
gerar os bancos multiplos.

Além da emergéncia dos bancos multiplos, eliminando a distin¢éo
entre bancos comerciais, carteiras de crédito imobilidrio, bancos de inves-
timento, financeiras, etc., outras transformagdes se fizeram sentir no siste-
ma financeiro nacional durante os anos 80. Profundamente marcados pela
crise financeira na qual o Pafs ficou submerso, os organismos financeiros
reagiram, reduzindo suas funcées relativas 4 intermediagfo financeira con-
vencional e passando a se beneficiar do processo inflacionério (usufruindo
0 que se convencionou chamar de “lucro inflacionério”) e da venda de
variado conjunto de operagdes e servigos, tais como seguros, turismo, pla-
nos de aposentadoria, etc.’ Qutra importante faceta dessas mudancas
refere-se a crescente canalizagfo de recursos do sistema bancdrio para o
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setor ptiblico. Ainda que a proporgdo dos empréstimos destinados ao setor
piblico em relagdo ao volume canalizado para o segmento privado tenha
crescido mais entre os bancos privados (tomando-se como referéncia os
anos de 1978 e 1984), nos bancos oficiais (exceto Banco do Brasil), o montan-
te desviado para o setor governamental atingiu quase 70% do total de emprés-
timos realizados por essas instituigdes em meados da década de 80.

Frente a essas alteragdes levantadas rapidamente acima, tornou-se
desnecessaria a distincdo entre as instituicées bancérias a partir de seus
papéis e funcbes no sistema financeiro nacional, sendo mais importante,
atualmente, diferenciar os grupos financeiros a partir do controle do capi-
tal. De um lado, tem-se os bancos privados, seja de origem estrangeira seja
de capital nacional, de outro, os bancos estatais com o controle acionério
da Unido e aqueles cujo controle acionario encontra-se nas mios dos go-
vernos das unidades da federacio. H4 que se registrar que os bancos de
capital estatal sob controle da Unifio operam no sistema financeiro nacio-
nal com performances particularizadas que ndo se confundem entre si. J4 os
bancos estaduais apresentam papéis semelhantes, e, por essa razio, sio ge-
ralmente tratados em conjunto. Recentemente, esses dois tltimos grupos
de bancos vém compondo as principais agendas de discussdo sobre a
desestatizacdo da economia brasileira, sob o discurso da busca da eficiéncia
e da lucratividade resultante. Posto que os bancos estatais federais assu-
mem posi¢des importantes na promogao de politicas de repercussdo nacio-
nal, os bancos oficiais estaduais apresentam-se como alvo mais facil no
programa de privatizagdo em voga, inclusive em virtude do seu ambito de
acdo, em geral, restrito geograficamente.

A Questio dos Bancos Estaduais

Em sua grande maioria, a constitui¢io dos bancos comerciais esta-
duais, ou, simplesmente, bancos estaduais, remonta ao periodo compreen-
dido entre os anos 20 e 50, acompanhando a tendéncia de maior participa-
¢do do Estado na economia. E verdade, no entanto, que as primeiras casas
bancérias ptblicas nfo federais apareceram ainda no final do século passa-
do, a exemplo do Banco de Crédito Real de Minas Gerais, que surgiu em
1889. Esse conjunto de instituicoes financeiras, apesar de ter seu controle
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submetido as respectivas unidades federativas, néo se distinguia sobrema-
neira dos demais bancos comerciais privados, estando sua origem, em al-
guns casos, relacionada 2 intervengio governamental no setor privado.

Com a reforma bancéria de 1964, os bancos estaduais tiveram sua
existéncia prevista pelo Artigo 22 da Lei 4.595, tendo ficado sujeitos, con-
tudo, as mesmas disposigdes referentes as instituigdes financeiras do seg-
mento privado. Atualmente, a Constitui¢io Federal, para conceder a insti-
tuicdo e o funcionamento desses bancos, exige apenas que o estado
controlador tenha “capacidade econémica compativel com o empreendi-
mento” e que os administradores possuam “capacidade técnica e reputa-
cdo ilibada”.® Assim, fica praticamente a cargo do estado interessado a
implementacio de uma medida dessa natureza, que, em geral, se justifica
através da possibilidade de se dispor de uma ferramenta apropriada para
gerir as suas atividades de caixa do governo estadual.

Aos bancos estaduais é demandada uma série de expedientes, na
qual sdo incluidas operacdes proprias de bancos comerciais, como o recebi-
mento de depdsitos € concessio de empréstimos, e atividades caracterfsti-
cas de agéncia de fomento econdmico regional, como o financiamento de
projetos de médio e longo prazos, a pratica de taxas privilegiadas para seto-
res selecionados e a preferéncia por aplicagées nos seus estados de origem.
Dessa forma, tais instituigdes objetivam conjugat, a um s6 tempo, metas de
lucratividade, tipica de um banco comercial, e de fomento econémico regio-
nal, caracteristica de institui¢io financeira sob controle majoritério do Estado.

Analisando a atuagio dos bancos estaduais por outro Angulo, ou seja,
pelos fluxos de captagfo e aplicagdo de recursos, torna-se patente a ten-
déncia ao desequilibrio das contas ativas e passivas, porquanto o perfil de
captago caracteriza-se por operagdes de curto prazo e o de aplicacdo por
fluxos de prazos mais dilatados. A essa falta de sincronizacfo temporal en-
tre 0 ativo e o passivo dos bancos estaduais adiciona-se a vulnerabilidade
das institui¢bes a empréstimos de maiores riscos €, na maioria dos casos, de
menor rentabilidade e/ou pouca liquidez. Tal situacio leva a constitui¢do
de carteiras de baixa qualidade, dificeis de gerenciar e tendentes a resulta-
dos negativos.

A essa complicada matematica financeira sfo adicionadas as ques-
toes de ordem politica. Nio sfo raros os casos de bancos estaduais que
passaram de gestores do caixa estadual ao préprio caixa do estado, através
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de uma atuagio compromissada ndo com as demandas coletivas mas com
os interesses particulares e/ou politicos dos governos estaduais, ou, sim-
plesmente, financiando as necessidades de caixa do estado. Nas duas situ-
acbes, que muitas vezes se confundem ocultando a real origem do proble-
ma, restam aos bancos estaduais arcar com os prejuizos provenientes, e
apresentarem-se, as autoridades monetérias, como instituicbes requeren-
tes de programas especiais de recuperagio.

O desejavel equilibrio financeiro de bancos estaduais brasileiros, di-
ficil ja na origem devido 2 necessidade de conciliar metas dispares, tornou-
se ainda mais distante a partir da década de 80, quando muitos bancos
passaram a se constituir, informalmente, em agentes de financiamento do
setor publico.” Avolumaram-se os desequilibrios financeiros destas insti-
tui¢bes e programas de recuperagio tiveram que ser desenvolvidos para
fazé-las retornar 2 indispensével sanidade financeira. De fato, a partir de
1983, seguiram-se diversos programas de assisténcia a institui¢des finan-
ceiras estaduais. O Programa de Apoio Crediticio - PAC -, estabelecido em
meados de 1983, foi sucedido pelo Programa de Recuperacdo Econdmico-
Financeira - PROREF -, em 1984, e este pelo Regime de Administracio
Especial Temporéaria - RAET -, em 1987. Esse Gltimo foi o Unico que nfo se
limitou ao controle indireto do objeto em questio ou tampouco restringiu-
se a recomendagdes de caréter corretivo. ®

Em 1990, frente a dificuldades de ordem econdémico-financeiro dos
bancos estaduais, relatério do Banco Mundial recomendou a privatizagio
dessas instituicdes’. A grande preocupagio que embasou uma recomenda-
cao dessa natureza relaciona-se com a possibilidade que os bancos estadu-
ais tém de gerar e transmitir déficits 2 Unifio. A medida que absorve os
titulos do seu respectivo governo local, capta recursos no mercado a taxas
desvantajosas ou promove operagdes de empréstimo de retorno duvidoso,
o banco oficial é levado a recorrer ao Banco Central, seja para obter recur-
sos via o redesconto seja para empréstimos de assisténcia a liquidez. De
qualquer modo, o Banco Central, ao entrar com o aporte de recursos re-
querido, tende a desviar recursos do Tesouro Nacional, problematizando o
resultado das contas da Unido. Segundo o pensamento do Banco Mundial,
essa situagdo nfo condiz com uma proposta de estabilizagdo econdmica,
que encontra no controle do déficit fiscal da Unifo o ponto nodal do pro-
blema. Para evitar um aumento no descontrole fiscal e fazer face as neces-
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sidades do banco estadual, é possivel ainda recorrer & expansio da base
monetéria, o que, por sua vez, problematiza o curso de uma politica mone-
téria de cunho mais restritiva.

A partir da década de 90, ap6s a experiéncia do RAET em muitas
instituicbes estaduais e com o firme propédsito de conter o déficit fiscal ao
lado de uma politica monetéria menos expansiva, o Banco Central passou
a monitorar mais intensivamente as agdes dos bancos estaduais, dificultan-
do-lhes, inclusive, um maior comprometimento com os descontroles de
caixa dos seus respectivos estados controladores.

Nio obstante tal monitoramento por parte do Banco Central, as idéias
de privatizagdo persistiram, apoiadas ndo mais apenas na argumentagio
dos descontroles de caixa desses bancos, mas adicionando-se um conjunto
de questionamentos que pde em ddvida a necessidade de existéncia de um
organismo estatal nos moldes dos bancos estaduais. De uma maneira geral,
os questionamentos giram em torno das seguintes indagagdes. Sera que os
bancos estaduais, na gestdo de caixa do setor pablico, sdo mais eficientes
que os bancos privados que sdo capazes de administrar caixas de grandes
empresas! Sobre a importincia dos bancos oficiais no financiamento de
projetos sociais, pergunta-se: a rede bancéaria privada néo seria tio eficien-
te quanto essas instituigdes na provisio de crédito subsidiado? Outras ques-
tdes também sdo levantadas, mas, sem sombra de ddvidas, a que atinge o
ponto crucial é a que pde em xeque a existéncia dos bancos estaduais vol-
tados para o desenvolvimento da sua regido, uma vez que canaliza seus
investimentos prioritariamente para atender as necessidades do fomento
econOmico regional. Pergunta-se, assim, se essa preocupago com a regido
nfo se faz em detrimento dos poupadores locais, posto que um banco que
destina seus recursos para projetos mais rentveis tem condi¢oes de ofere-
cer, consequentemente, um retorno mais elevado para os seus correntistas.
Ademais, o problema estd nos motivos que fizeram uma regiio menos atra-
tiva que outra, sendo entio necessario invocar a ef1c1enc1a dos governos
locais para a prosperidade regional.®

Em suma, por um lado, observam-se as tendéncias que os bancos
estaduais tm de gerar e transmitir déficits & Unido, problematizando ora
as contas da federagio ora o curso da politica monetéria, de outro, questi-
ona-se a necessidade de existéncia dessas institui¢cbes enquanto organis-
mos oficiais promotores do desenvolvimento econdmico de uma regifio.
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Sob tal ponto de vista, néo resta outra saida senfo a desestatizagfo dessas
instituigoes.

Sem a intencfo de por em dtvida a validade dos argumentos ora
levantados, inclusive porque seria necessario um estudo bem mais profun-
do, no qual fosse analisado a importancia que de fato os bancos estaduais
tiveram para o desenvolvimento de seus respectivos estados, faz-se neces-
sario, no entanto, desviar o foco de anélise para uma outra discussio. Bus-
ca-se, a seguir, recolocar a questiio dos desequilibrios dos bancos estaduais
a partir de uma Stica centrada na divisio de papéis e distribuicio dos recur-
sos entre as esferas governamentais.

De antemio, deve-se ressaltar que, nesse conjunto de idéias, o obje-
tivo € identificar a origem dos problemas das finangas estaduais e munici-
pais, e a questdo dos bancos estaduais constitui-se apenas em uma das
faces de um desequilibrio maior - o descontrole das contas dos estados da
federacgo. Nesse sentido, considera-se que tais desequilibrios iniciam-se a
partir do final dos anos 60, uma vez que, até este periodo, o governo federal
responsabilizava-se quase que integralmente pelos grandes projetos de
modernizacio, e as distribuicdes de recursos entre as esferas governamen-
tais baseavam-se nas “trocas de favores politicos”. Os problemas se iniciam
com o ensejo de descentralizagio fiscal proposto no 4mbito das reformas de
meados da década de 60 que, se, por um lado, promoveu um movimento
no sentido de descentralizagdo dos recursos (através da implantacdo dos
fundos de participagio dos estados e municipios), por outro, vinculou esses
novos recursos a atribuigdes pré-definidas (satde, educagfo, etc.). A eufo-
ria com as novas receitas é, no entanto, rapidamente arrefecida, ja que logo
no inicio dos anos 70, o governo federal reduziu em 50 % o volume dessas
transferéncias para os estados e municipios. Ademais, a Unifo ainda cha-
mava para si 0s custos com 0s maiores investimentos, mas a manutengio
desses projetos ficavam por conta, principalmente, dos estados. A medida
que as contas estaduais comegam a se deteriorar, notadamente no final dos
anos 70 e inicio da década de 80, o problema de desequilibrio dos bancos
estaduais timidamente se iniciam, para cedo se constituir num grave des-
controle a preocupar as autoridades monetarias. !!

Idéias muito préximas dessa esbogada acima, podem ser encontra-
das em SANTOS (1989). Observando-se pelo angulo do retorno financei-
ro dos investimentos, propde-se que o novo modelo de crescimento eco-
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ndmico adotado, no final dos anos 60, promoveu um reordenamento nas
responsabilidades dos governos. Enquanto que os maiores projetos ficaram
a cargo da Unido, os investimentos de infra-estrutura urbana e social pas-
saram a ser respondidos, principalmente, pelas unidades federativas. Como
empreendimentos infra-estruturais resultam em retornos financeiros len-
tos ou, em alguns casos, nulos, restou aos subgovernos o caminho do
endividamento, que, entre outras conseqiiéncias, conduziu os bancos esta-
duais 4 indesejada condigio de iliqtiidez.

E importante ressaltar que nessa segunda Gtica de anlise, ndo se
apresenta a questdo dos bancos estaduais como um problema que se encer-
ra em si mesmo, mas como resultado de outro desequilibrio maior, ou seja,
as contas dos estados. N#o cabe, portanto, um questionamento sobre a
validade dessas instituicbes, como tampouco se faz necessaria uma conclu-
s80 em nome da privatizag3o.

Finalmente, sobre essas duas anélises aqui dispostas, deve-se perce-
ber que, apesar de se tratarem de posicoes diferentes sobre a origem dos
desequilibrios dos bancos estaduais, ndo se constituem, a principio, em
teses excludentes. E possivel, a despeito de se perceber que a génese do
problema dos bancos estaduais reside nos descontroles financeiros das uni-
dades da federagio, se posicionar a favor da desestatizagdo dessas institui-
¢des. Com efeito, como serd visto a seguir, mesmo se observando que os
desequilibrios dos bancos oficiais argentinos, no caso os bancos das pro-
vincias, tinham como origem os descontroles das contas de tais esferas de
governo, muitos bancos foram fechados.

Pretende-se nessa préxima se¢fio do trabalho, recorrer a uma breve ana-
lise das experiéncias referentes 2 privatizagio de bancos oficiais em dois pafses
- Argentina e Chile - no intuito de extrair algumas inferéncias que poderao
enriquecer as atuais discussdes sobre os bancos estaduais brasileiros.

As Experiéncias de dois Pafses no Processo
de Privatizagdo de Bancos Oficiais

Preocupado com os desequilibrios financeiros do bancos oficiais na-
cionais, notadamente dos bancos estaduais, em 1992, o Banco Central do

Brasil promoveu um seminério internacional com o objetivo de discutir a
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administracdo de bancos e as finangas publicas estaduais, para o qual al-
guns paises foram convidados a enviar representantes para relatar suas ex-
periéncias. A idéia que norteou tal seminério foi a possibilidade de se pro-
mover uma reflexdo sobre os mecanismos de funcionamento do sistema
financeiro nacional, em nome de uma possivel reformatacfo desses meca-
nismos. Dos relatos de experiéncias vividas por outros pafses no processo
de redugo da participagio do setor estatal no mercado financeiro, preten-
deu-se identificar semelhancas com a realidade nacional e retirar
ensinamentos para a remodelagem ambicionada.

Dois relatos serdo retomados aqui, os relativos as experiéncias da
Argentina e do Chile, sempre com a meta de se ressaltar o que eles podem
oferecer para a melhor compreensio da problematica que envolve os ban-
cos estaduais brasileiros.

A Experiéncia da Argentina

O sistema financeiro p(blico na Argentina compunha-se de alguns pou-
cos (quatro ou cinco) bancos oficiais nacionais, além de bancos provinciais
(um para cada provincia) e mais alguns bancos municipais (estes Gltimos ape-
nas no caso dos municipios mais importantes). Com efeito, observava-se uma
participagfo expressiva do setor estatal no sistema financeiro argentino.

A designacio de politicos para a administracio desses bancos ofici-
ais se constituiu no primeiro problema a ser identificado. Uma vez utilizado
o critério politico para o gerenciamento de tais instituigdes, tornava-se
dificil abandonar esse critério para a condugo dos recursos ptblicos. Con-
tando com uma condugdo meramente politica, os bancos oficiais das pro-
vincias tornavam-se uma extensio do tesouro provincial, problematizando,
como um efeito em cadeia, o tesouro nacional.'? Mesmo quando o governo
nacional se comprometia a nfo mais financiar seus déficits através de emis-
sbes, como foi anunciado no Plano Austral (em 1985), acabava por ter de
realizar novas emissdes para atender s necessidades de financiamento dos
bancos oficiais.

Mas a administragdo irresponsével por si s6 nfo explicou os
desequilibrios dos bancos ptblicos da Argentina. Fez-se necessario perce-
ber ainda outra dificuldade enfrentada por essas institui¢des: os descontro-
les financeiros das préprias provincias. Sustentadas por uma fonte de recei-
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tas tributérias extremamente suscetivel s crises econdmicas, as provincias
foram levadas a buscar o financiamento dos seus déficits junto aos seus
bancos oficiais. Nas palavras de Baldrich, representando o Ministério da
Economia da Argentina, “a crise dos bancos das provincias ndo pode ser
examinada separadamente do sistema tributério em geral e da enorme va-
riacdo que esse sistema apresenta com o decorrer do tempo”. Sem receitas
publicas estdveis, tornou-se dificil para as provincias argentinas manter um
sistema financeiro equilibrado, posto que suas necessidades de recursos
precisavam ser satisfeitas, e se nio o eram via sistema tributério, a recorréncia
a0s seus respectivos bancos apresentava-se como uma fonte alternativa.

Com este diagnéstico, o plano do Ministro Cavallo adotou medidas
destinadas 2 estabilizacdo da economia que produziram efeitos diretos so-
bre os desequilibrios dos bancos oficiais, notadamente os bancos provinci-
ais. A primeira dessas medidas foi a da conversibilidade da moeda, que,
ainda que tivesse como objetivo mister encerrar o processo inflacionério,
produziu resultados positivos para os desequilibrios desses bancos. Na me-
dida em que se vetava a possibilidade de emissdo de dinheiro por parte do
Banco Central que nio fosse para a compra e venda de divisas, fechava-se
o canal de financiamento dos bancos publicos. No caso das provincias, ndo
foi mais possivel recorrer-se aos bancos sob o seu controle para financiar os
seus déficits orcamentérios sem criar sérios prejuizos a esses bancos.

Uma segunda medida, apontada por Baldrich, que surtiu efeitos so-
bre os bancos oficiais foi a apresentagio do orgamento nacional dentro do
prazo fixado pela Constituigio. Uma vez apresentado o orgamento, torna-
va-se dificil desviar recursos para o que nfo havia sido originalmente pla-
nejado e, assim, incluir novas rubricas relativas as necessidades de recursos
seja das provincias seja dos seus bancos. O resultado conjunto dessas duas
medidas foi a necessidade de reestruturacio do sistema bancario oficial,
chegando a situagdes nas quais o fechamento da instituigdo se constituiu
na Unica saida.

A Experiéncia do Chile
De antemfo, observa-se uma clara periodizacdo na histéria econd-

mica chilena que se faz bastante dtil para a compreensio dos papéis dos
bancos estatais na economia nacional. O primeiro perfodo é aquele que se
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estende até a década de 40 (inicio do perfodo de substitui¢io de importa-
¢oes), quando sdo fundados os quatro primeiros bancos estatais que, apesar
de pertencerem ao Estado, ndo contavam com nenhum aporte estatal de
capital, nem privilégios.

De 1940 a 1974, periodo que demarca a politica de substitui¢io de
importacdes, hd uma fusdo entre esses quatro bancos, constituindo-se o
Banco do Estado do Chile (um banco comercial de propriedade do Esta-
do), ao lado da criacdo de um banco de desenvolvimento estatal - Corfo.
Nesse momento, o Banco do Estado do Chile recebe alguns privilégios que
o faz responsével por mais da metade dos negécios bancéarios nacionais, em
1970.13 O Corfo, por sua vez, contribuiu para o desenvolvimento do pafs,
através da criacdo e do incentivo ao crescimento de uma infra-estrutura
industrial necesséria e fora das possibilidades do setor privado. Entre 1970
e 1974, com a ascensdo do presidente Allende, o sistema financeiro foi
completamente nacionalizado.

O terceiro perfodo é o do retorno 2 liberalizagdo, no qual se objetiva
desregular nfo apenas o conjunto financeiro mas toda a economia chilena.
Com a privatizagio de quase todo o setor financeiro, resta apenas nas mios
estatais o Banco do Estado e o Corfo, o primeiro permanece com suas funges
comerciais, mas ja sem privilégios e sem receber novos aportes de capital, e o
segundo passa a realizar o papel de agente promotor das privatizagdes.

Dentro deste tltimo periodo, duas fases podem ser claramente
demarcadas. A primeira, que se prolonga até meados da década de 80, se
caracteriza por instituir uma rodada de privatizagbes que, a despeito do
cunho politico (uma resposta & excessiva nacionalizagio anterior), teve
como objetivo econdmico se auferir o maior aporte possivel de capital para
o Estado. No entanto, tal objetivo econdmico mostrou-se incompativel
com uma sociedade despossuida de poupadores com ativos liquidos dispo-
niveis, e o resultado foi a necessidade do Estado vender suas empresas a
crédito. As conseqiiéncias podem ser resumidas nos elevados indices de risco
que essas empresas €, principalmente, os bancos foram expostos, uma vez que
o controle dessas instituigdes foi usado para financiar a prépria compra. Com a
crise financeira internacional de 1981, o sistema financeiro chileno quebra e o
Estado recupera grande parte das instituicdes que havia privatizado.

A fase seguinte é a que se inicia com a segunda rodada de
privatizagdes, a partir da segunda metade da década de 80. O principal
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objetivo do governo, nesta nova onda de privatizagdes, é promover ao
maximo a difusdo da propriedade, por meio da utilizagho de novos métodos
de privatizacio.™* E verdade que o problema do pagamento do crédito conce-
dido por meio dos lucros ainda persiste, mas, por outro lado, a desconcentragfio
da propriedade dos bancos tem se constituido numa realidade.

Por fim, uma importante constatagio é levantada pelo expositor ao se
referir s atividades préprias de instituigdes oficiais que foram designadas aos
dois bancos ainda estatais - o Banco do Estado e o Corfo - sem, contudo, lhes
fornecer recursos para tanto. Nas palavras do ex-Ministro da Fazenda do Chi-
le, Rolf Luders, “se se obriga um ente estatal a obedecer &s mesmas regras das
demais empresas, nio se pode pedir-lhe que se encarregue de uma tarefa espe-
cial como subsidiar outro setor ou coisa parecida’. Com efeito, o governo os
encarregou de tratar dos problemas enfrentados pelas empresas menores, o
que se traduz na concesszo de crédito subsidiado, porém, esse mesmo governo,
n#o lhes dotou de recursos especiais para fazer face a essas demandas.

Sem sombras de ddvidas, diversas importantes idéias no tocante 2
identificacdo da natureza do problema e o processo de privatizagdo dos
bancos oficiais foram lancadas através dessas duas exposicdes. Ainda que
se ressaltem as limitagGes provenientes de uma conclusio mais acabada
das vivéncias tratadas anteriormente, uma vez que nos concentramos ape-
nas em um depoimento para cada experiéncia, algumas inferéncias tor-
nam-se possiveis, principalmente porque nosso objetivo, longe de buscar
compreender toda a complexidade das duas realidades mencionadas, res-
tringe-se em produzir contribuigdes para as atuais discussdes sobre a ques-
tdo dos bancos estaduais.’® Por outro lado, evidenciam-se as possibilidades
de inferéncias a partir dos dois relatos; a exemplo, tomemos a situagio dos
bancos provinciais argentinos que, 2o assumirem um papel naquele siste-
ma bancério muito préximo as fungdes desempenhadas pelos bancos esta-
duais brasileiros, permite que a sua anélise seja, no minimo, utilizada como
uma referéncia para o melhor entendimento do caso brasileiro.

Reflexdes sobre os legados das experiéncias da Argentina e do
Chile para a questdo dos bancos estaduais brasileiros

Logo a principio, observa-se a semelhanca da estrutura bancéria ofi-
cial da Argentina em relaco 2 brasileira, que além de contar com bancos
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oficiais nacionais, também possui bancos regionais (as instituicdes bancéri-
as das provincias e de alguns municipios). Entre esses bancos regionais, os
provinciais assumem assaz semelhanga aos bancos estaduais brasileiros.
Ainda no campo das semelhangas entre as realidades argentina e brasilei-
ra, € de se ressaltar a seqliéncia de implementagéo de diversos planos eco-
ndmicos de estabilizagio, culminando no desenvolvimento do Plano Cavallo,
na Argentina, e no Plano Real, no Brasil, ambos marcados fortemente pelas
idéias do que se convencionou chamar “Consenso de Washington”. Estas se-
melhancas ddo maior grau de segurancga e consisténcia as reflexdes realiza-
das a seguir

No que tange 2 identificagfo da natureza da questio dos bancos re-
gionais,' a andlise efetuada sobre a realidade argentina constitui-se numa
referéncia bastante elucidativa. A designacfo politica para a administra-
¢Ao dessas instituicbes ndo € apresentada de maneira simplista. Os proble-
mas de desequilibrio entre as contas ativas e passivas de tais bancos néo
sdo resultados provenientes exclusivamente de uma administragio irres-
ponsavel; as dificuldades de ligiiidez dos bancos provinciais e a necessida-
de de recorréncia ao Banco Central sdo apresentadas também como uma
das facetas dos descontroles financeiros das préprias provincias. Sob esta
Gtica, o problema dos bancos regionais ndo podem ser resolvidos indepen-
dentemente da resolugio de outras questdes.

Redirecionando-se o foco para o caso brasileiro, tal anilise muito se
aproxima daquelas apresentadas anteriormente que procuram relacionar
os desequilibrios dos bancos estaduais com os problemas relativos & divisao
de fungdes e redistribuigio das receitas entre as esferas governamentais.
Apenas para registrar a possivel validade desta anélise, imp&e-se lembrar
as dificuldades financeiras que as unidades federativas vém apresentando
nos Gltimos tempos, situagdo que pode estar sendo agravada com as meno-
res possibilidades de recorréncia aos seus bancos oficiais, devido ao maior
monitoramento destes por parte do Banco Central.!” |

Quanto aos desdobramentos das medidas do Plano do Ministro
Cavallo sobre a situagio dos bancos provinciais argentinos, mais uma vez,
torna-se imperativo retomar os problemas dos bancos estaduais brasileiros
frente s medidas do Plano Real. No nosso caso, é verdade, a conversibili-
dade da moeda nfo se constituiu em uma medida efetiva, apesar do grande
esforgo para controlar a base monetéria. Nio obstante, em nome de uma
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estabilidade econdmica nacional, os bancos estaduais tém sido enquadra-
dos em novas regras disciplinares, o que tem promovido sérias dificuldades
para a sobrevivéncia dessas institui¢des, mesmo para aquelas cujos os es-
forgos de reestruturagio sio grandes.

Com relagio aos legados da experiéncia chilena, faz-se necessério,
de antemio, apontar as diferencas existentes entre esta realidade e a brasi-
leira. Indiscutivelmente, os processos de estatizagio e, posteriormente, de
liberalizacio da economia foram bem mais intensos no Chile que no Brasil.
Como uma reagio 2 excessiva participaco estatal na economia, o processo
chileno de desregulamentagio e desestatizagio ocorreu nio apenas de for-
ma mais intensa, mas também mais cedo que na grande maioria dos paises
capitalistas ocidentais.’® A despeito dessas observagdes, algumas reflexées
frutiferas podem ser realizadas a partir da experiéncia chilena com os seus
movimentos de privatizagio.

Entre os principais legados da experiéncia do Chile com os processos
de desestatizagio, encontra-se, sem ddvida, a necessidade de se ter clareza
nos objetivos do processo de privatizacio e se conhecer a sua viabilidade
concreta. O retorno das empresas e bancos ja privatizados para as maos do
Estado chileno, em conseqiiéncia dos efeitos da crise econdmica do inicio
dos anos 80, constitui-se em uma exemplo bastante eloqiiente dos resulta-
dos de um processo pouco amadurecido e descolado da realidade.

A bem da verdade, ndo se pode simplesmente transportar os proble-
mas enfrentados pelas rodadas de privatizagio vivenciadas no Chile para o
caso brasileiro, uma vez que se trata de realidades muito diferentes. A exem-
plo, o Brasil conta com um aporte de capital nas maos do segmento privado
nacional suficiente para fazer face as compras das agdes de pelo menos
alguns bancos (seguramente, ndo de todos). Por outro lado, € certo que se
especiais atengdes ndo forem devotadas nos processos de desestatizagdo no
Brasil, a concentracgfo bancdria devers se intensificar sobremaneira. Nesse
sentido a proposta do Chile, na sua segunda rodada de privatizagdes, a de
promover uma desconcentragio da propriedade, deve ser considerada.

Merecem ainda especial reflexzo as Gltimas palavras do ex-ministro
chileno reproduzidas anteriormente, referindo-se a incoeréncia do gover-
no ao pedir que os bancos oficiais, simultaneamente, ajam como as demais
empresas e atuem como agéncias de fomento. Reportando-se i realidade
brasileira, percebemos hoje algumas dificuldades semelhantes, enfrentadas
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por parte dos bancos oficiais, principalmente os estaduais, na conciliagio
de objetivos nem sempre coincidentes. Por um lado, pede-se uma atuagio
no mercado tio eficiente quanto os demais bancos comerciais e com o
mesmo nivel de lucratividade nos resultados; por outro, que atuem como
agentes de fomento econdmico nas suas respectivas regides. Sem condi-
cbes apropriadas para uma atuagfo caracteristica de banco oficial, estas
instituicbes se restringem aos movimentos tipicos de estruturas bancarias
comerciais. Este tipo de contradi¢io nio pode perdurar por muito tempo;
mas, certamente, dificuldades de tal natureza s6 serdo sanadas quando o go-
verno e a sociedade definirem o que esperam concretamente desses bancos.

Enfim, uma série de questdes podem ser levantadas no que concerne
3 problematica dos bancos estaduais. H4 um vasto campo aberto para a
discussio: desde as explicagdes para a compreensio efetiva dos desequilibrios
entre as contas ativas e passivas até os eventuais processos de privatizagio
dessas instituicoes. Esperamos, assim, ter alcangado nosso objetivo inicial,
o de enriquecer as atuais discussdes, através da exposicio mais sistemética
de alguns pontos de vista e de outras experiéncias nacionais no trato com
os seus bancos oficiais.

Notas

' TEIXEIRA (1985).

2 Ver HANNEQUIM (1989).

> TEIXEIRA (1985).

*Segundo TEIXEIRA (1985), os bancos oficiais, exceto o Banco
do Brasil, destinavam 39,7% dos seus recursos para o setor governa-
mental em 1978, passando a canalizar 68,7% de seus empréstimos para
este segmento em 1984.

> TEIXEIRA (1979).

¢ LOYOLA (1993).

7 A tese de defendida por TEIXEIRA (1985) apresenta dados que rati-
ficam essa importancia crescente do setor publico para os bancos estaduais.

8 LOYOLA (1993).

® VERLANG e FRAGA NETO (1992).

19 Sobre os argumentos dos defensores da privatizacsio dos bancos

oficiais, ver VERLANG e FRAGA NETO (1992).
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1 Para uma anélise mais detalhada, ver SANTOS e RIBEIRO (1993).

12 Para ilustrar essa transmissfo de descontrole dos bancos provinci-
ais para o tesouro nacional, o expositor relembra um dia de dezembro de
1990, quando o Banco Central teve de emitir um volume de dinheiro equi-
valente a mais de 10% da base monetéria, apenas para cobrir o Banco da
Provincia de Buenos Aires.

B Segundo Rolf Luders, ex-Ministro da Fazenda do Chile, entre es-
ses privilégios estdo o fato de receber os depésitos das empresas publicas e
a deteng¢io do monopdlio da corre¢io monetéria das contas de poupanca.

* Exemplo desses novos métodos na conducio da privatizacao, se-
gundo Luders, é o chamado “capitalismo popular”, no qual o governo ven-
de pequenas parcelas de agdes as administradoras de fundo de pensées,
com crédito a longo prazo. Enquanto o prazo acertado nio se expira, o
governo mantém consigo as a¢des, pagando apenas corre¢io monetaria e
concedendo algumas vantagens tributdrias aos novos adquirentes.

15 Se a nossa meta fosse diferente, como por exemplo, compreender
apenas os movimentos ocorridos nos dois paises tratados, fazer-se-ia neces-
sério ainda estender as exposicdes até 0 momento presente.

16 Entendendo-se por bancos regionais, os bancos provinciais da Ar-
gentina e os bancos estaduais brasileiros.

17 Exemplo da redugfo de canais de acesso dos governos estaduais
aos seus bancos oficiais pode ser observado através da recente Resolugio
do Banco Central do Brasil (de 1996), na qual ficaram proibidas novas
aquisicdes de titulos estaduais e municipais por parte das instituigoes fi-
nanceiras controladas por estado, municipio ou pelo Distrito Federal.

18 O Chile pode ser considerado como a primeira experiéncia
neoliberal sistemdtica do mundo capitalista ocidental
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