Bankacılar Dergisi, Sayı 35, 2000

Pelin Ataman Erdönmez

Bankacılar Dergisi


Brezilya’da Banka Yeniden Yapılandırması 

ve

 Kamu Bankalarının Özelleştirilmesi

Pelin Ataman Erdönmez*
Bu çalışma Brezilya’daki bankacılık sektörünün yeniden yapılandırma çalışmaları konusunda "The Quarterly Review of Economics and Finance" dergisinin "Spring 2000" sayısında yer alan ve kaynakçada belirtilen makalelerden derlenmiştir.

I. Giriş

Brezilya’da ekonomik istikrar, 1980’lerden 1990’ların başına kadar devam eden yüksek enflasyon dönemini takiben 1994’de uygulanmaya başlanan Real Plan’la sağlanmıştır. Bununla birlikte, ekonomide sağlanan istikrar ve düşük enflasyon ortamı bankacılık sisteminde ciddi kurumsal problemlere neden olmuştur. Kamu bankalarında bozulma süreci yaşanırken, büyük özel bankaların bazılarında yapısal zayıflıklar meydana gelmiştir. Hükümet bunun üzerine merkez bankası ile birlikte bankacılık sisteminin yeniden yapılandırılmasına yönelik ciddi tedbirler almıştır. Bu çerçevede kamu bankaları özelleştirilmiş ve sorunlu özel bankalara müdahale edilmiştir. 

Bu çalışmada yüksek enflasyon döneminin Brezilya bankacılık sistemi üzerindeki etkileri ve sistemde yarattığı bozukluklar ele alınmakta bunu takiben bankacılık sisteminin yeniden yapılandırılması çerçevesinde gerçekleştirilen uygulamalar anlatılmaktadır. Kamu bankalarının özelleştirilmesi ve transformasyonu konusuna ayrı bir bölümde yer verilmektedir. Sonuç bölümünde ise bütün bu veriler ışığında genel bir değerlendirme yapılmaktadır. 

II. Yüksek Enflasyon Döneminde Brezilya Bankacılık Sistemi

Yüksek enflasyon dönemi Brezilya bankalarına üç yönden fayda sağlamıştır: 

· Bankaların vadesiz mevduata negatif veya çok düşük faiz oranları vermeleri kaynak maliyetlerinin düşmesine neden olmuştur. 

· Yükümlüklerinin gerçek değerini, dolayısıyla ödeyememe ihtimalini azaltmıştır.  

· Enflasyonun, kredi alanların borçlarını geri ödemelerini kolaylaştırması bankaların likiditesini artırmıştır.

Brezilya ekonomisinde yüksek enflasyon ortamında kamu ve özel ticaret bankalarının sayı ve şubelerinde önemli artışlar meydana gelmiştir. Tablo 1’de de görüldüğü üzere, 1950’lerin sonunda sistemde 400’ün üzerinde ticaret bankası faaliyet göstermekteydi. Şube sayısındaki artış ise çok daha hızlı olmuştur. Tablo 2’deki verilere göre 1970 yılında 5,576 şube mevcutken, 1984 yılında 8,902 şubeye yükselmiştir. Banka sayısı ve şubelerindeki artışın en önemli sebebi bankaların enflasyondan elde ettikleri yüksek gelirlerdir. Daha önce belirtildiği gibi bankaların gelirleri büyük ölçüde çok düşük oranlı veya hiç faiz ödemedikleri vergi alacakları, vadesiz mevduat ve verilen krediler karşılığı alınan teminatlardan (collateral) oluşmaktadır. Bankaların enflasyonist ortamda elde ettikleri yüksek getiriler bir çok grubu banka sahibi olmaya itmiştir. 

Tablo 1. Brezilya özel bankaları ve şubeleri

Yıl
Özel Banka Sayısı
Şube Sayısı
Banka Başına Ortalama Şube Sayısı

1964
           302
   -
-

1970
           152
5576
37

1974
81
5529
68

1978
80
6583
82

1980
84
7327
87

1984
85
8902
           105

1994
           214
8309
38

1997
           220
8166
37

               Kaynak: The Quarterly Review of Economics and Finance (2000).

Enflasyon oranlarının 1980 ve 1990’ların başında iyice yükselmesiyle hem kamu hem de özel banka sayısı hızla artmıştır. Kamu kağıtlarının enflasyona endekslenmesi yöntemlerinin iyice gelişmesi mali sistemin modernleşmesini sağlamakla birlikte, bu süreçte kamu ve özel bankalarının verdikleri riskli kredilerin oranı büyük oranda artmıştır.  

Tablo 2. Brezilya bankalarının enflasyon gelirleri (Toplam gelirlerinin yüzdesi olarak)

Yıl
EnflasyonGelirleri/GSYİH
Enflasyon Gelirleri/ Toplam Gelirler

1990
4,0
35,7

1991
3,9
41,3

1992
4,0
41,9

1993
4,2
35,3

1994
2,0
20,4

     Kaynak: The Quarterly Review of Economics and Finance (2000).

Özellikle 1990-1994 yıllarında bankaların enflasyon dolayısıyla sağladıkları gelirlerde büyük artış yaşanmıştır. Bu dönemde bankaların gelirlerinin büyük bir kısmı Hazine operasyonlarından (faiz oranları ve kurlar üzerinde arbitraj yapılması) ve temel bankacılık hizmetlerine dayalı gelirlerden (ücret alınması ve vergi toplanması) oluşmaktadır. Tablo 3 ve Tablo 4’de sunulan verilere göre ise enflasyon gelirleri 1990-1993 yılları arasında toplam bankacılık sisteminin faaliyet gelirlerinin üçte birini oluşturmaktadır. Yüksek enflasyon döneminin 1995 yılında sona ermesiyle enflasyon gelirleri bankaların bilançolarında önemsenmeyecek seviyelere inmiştir. 1994’lerin ortalarında ekonomide istikrarın sağlanmasıyla bankaların büyük ölçüde karlılıkları kredi faaliyetlerine ve komisyon oranlarından kaynaklanmaya başlamıştır. Enflasyonun düşmesiyle mali sistemin GSYİH’daki payı da hızlı bir şekilde düşmeye başlamıştır. Nitekim 1993 yılında mali sistemin GSYİH içinde yüzde 15,6 olan payı yarıdan fazla azalarak 1995 yılında yüzde 6,9 olarak gerçekleşmiştir.

             Tablo 3. Brezilya’da mali kurumların GSYİH içindeki payları

Yıl
Mali kurumların GSYİH içindeki payları

1990
12,78

1991
10,53

1992
12,13

1993
15,61

1994
12,37

1995
6,94

                Kaynak: The Quarterly Review of Economics and Finance (2000).

III. Brezilya Bankacılık Sisteminin Yeniden Yapılandırılması

1994 yılında uygulamaya konulan programın (Real Plan) başarıya ulaşması, reel ücretlerin artarak, tüketici kredilerine büyük taleplerin yaşanmasına neden olmuştur. Artan kredi talebi bankaların kısa dönemde enflasyon gelirlerinden uğradıkları zararları tazmin etmelerini sağlamışsa da, uzun dönemde bankacılık sistemi için zorluklar yaratmıştır.  

Düşük enflasyon ve kredi taleplerinin yoğun olduğu bu yeni ortam, bankaların kredi limitlerini ve riske maruz kalma durumlarını artırmıştır. Çünkü, yüksek enflasyon döneminde kolay enflasyon gelirlerinin olması, kamu bankalarının ve bir çok özel bankanın kredi kararlarını alırken sağlam risk analizleri yapmalarını gerektirmemiştir. İhtiyatlı risk analizlerinin ve yönetiminin gerektiği  düşük enflasyonlu yeni ortamda faaliyet göstermek çoğu banka için zor olmuştur. 

Brezilya parasının güçlenmesi ve gümrük vergilerinde kademeli olarak düşüşün yaşanması nedeniyle iç tüketim daha çok ithal mallara yönelmiş, bu da cari açığı artırmıştır. Cari açığın finansmanı daha çok yabancı sermaye girişlerine dayanmıştır. 1994 Meksika Krizi ve bunun sonucunda 1995 yılında meydana gelen Tekila etkisiyle Brezilya'dan önemli miktarda yabancı sermaye çıkışı olmuştur. Bu durum etkisini en çok Brezilya parası ve bankacılık sistemi üzerinde göstermiştir. Bilindiği üzere esnek kur sisteminde yabancı sermaye girişinin tersine dönmesi, ülke parasının değer kaybetmesine, akabinde fiyatların artmasına ve bankacılık sisteminin aktif ve pasifinin reel değerinin düşmesine neden olmaktadır. Brezilya'daki gibi sabit kur sistemi uygulayan ülkelerde ise bu tür şoklar ödemeler dengesi krizine yol açarak kredi maliyetlerinin artmasına ve banka finansman kaynaklarının kötüleşmesine neden olmaktadır. Bu durum Merkez Bankasının faiz oranlarını artırmasına neden olmuştur. Brezilya hükümetinin Brezilya parası reali artan kısa dönemli faiz oranlarına karşı koruma çabaları ekonomide önemli ölçüde daralmaya, kredilerin geri ödenememesine, iflaslara ve bankalar için güç bir döneme girilmesine neden olmuştur. Nitekim, 1994 yılında takipteki alacakların toplam krediler içindeki payı yüzde 5,75 iken bu oran 1995 yılında yüzde 17'ye sıçramıştır. 

Bankalar faize duyarlı yükümlülüklerinin arttığı ve acil olarak gelire ihtiyaç duyduklarından riskli kişi ve kurumlara kredi vermeye başlamışlardır. Yanlış seçim problemi (adverse selection problem) donuk kredilerin artmasına neden olarak ekonomide sıkışıklığa (credit crunch) neden olmuştur. İstikrar ortamı özellikle özel bankaların donuk alacaklarının büyük oranda artmasına neden olmuştur. Bütün bankacılık sisteminin donuk alacakları Eylül 1994'de yüzde 5 seviyesindeyken 1997'de yüzde 15'e ulaşmıştır. 

Donuk alacakların artması özellikle kamu bankaları üzerinde istikrarı azaltıcı bir etki yaratmıştır. Brezilya'da kamu bankaları sağlam bankacılık, etkin kredi ve risk yönetimi becerilerini geliştirememişler veya siyasi nedenlerden dolayı bunu uygulayamamışlardır. Kamu bankaları ekonominin iyi işlediği zamanlarda dikkatli analiz etmeden kredi vermişler ve tüketim patlaması sona erdiğinde zor duruma düşmüşlerdir. Özellikle özel bankaların kamu bankalarından aldıkları kredileri ödeyememeleri nedeniyle kamu bankaları büyük güçlüğe düşmüştür. 

Brezilya Merkez Bankası kamu ve özel bankaların sorunlarına çözüm getirmek amacıyla dört ayrı yönteme başvurulmuştur: i)Tasfiye, ii) Yeniden sermayelendirme, iii) Birleşme ve devralma, iv) Yeniden yapılandırma ve bankaların satışı.

1. Tasfiye 

Merkez Bankası Real Plan'ın uygulanmaya başlamasıyla 1997'nin sonuna kadar olan dönemde 43 mali kuruma müdahalede bulunmuş, tasfiye etmiş veya Geçici Özel Yönetim Rejimi (RAET- Temporary Special Administration Regime) kapsamına almıştır. 1995'in sonunda ise Brezilya hükümeti bankacılık sisteminde yabancıların doğrudan pay sahibi olmalarına izin vermiştir. 

Tablo 4. Merkez Bankasının bankacılık sistemine müdahale etmesi  (Temmuz 1994-Aralık 1997)

Banka Türü
Müdahale edilen, tasfiye edilen veya RAET programı kapsamındaki kuruluş sayısı

Yatırım bankaları
1

Özel yerli ticaret bankaları
4

Kamu ticaret bankaları
3

Kamu kalkınma bankaları
1

Yabancı iştirakli üniversal bank.
2

Özel yerli üniversal bankalar
28

Kamu üniversal bankalar 
4

Toplam
43

   Kaynak: The Quarterly Review of Economics and Finance.

2. Yeniden Sermayelendirme

Brezilya Merkez Bankası, 1994 Temmuz ile Aralık 1996 arasında 25 özel banka ve bir kamu bankasını tasfiye ederek, dört kamu bankasını RAET programının kapsamına almıştır. 

Yeniden sermayelendirme kapsamında en dikkat çekici uygulama Nisan 1996’da zararı 12 milyar doları aşan Banco do Brasil ile ilgili olandır. Hükümet bankayı 8 milyar dolara yakın bir tutarda yeniden sermayelendirme kapsamına almıştır. Bunun 3,9 milyar doları merkez bankasından, 2,9 milyar doları kamu şirketlerinden ve 1,2 milyar doları bankanın emeklilik fonlarından sağlanmıştır. Yeniden sermayelendirme planı aynı zamanda kamu bankalarına da uygulanmıştır. 

3. Birleşme ve Devralmalar

Birleşme ve devralmalar konusunda 1995 yılında başlayan PROER (Ulusal mali sistemin yeniden yapılandırılması ve güçlendirilmesi için teşvik programı) ile ilerleme kaydedilmiştir. PROER, bankacılık sektöründe birleşmelerin hızlı şekilde gerçekleştirilmesi amacıyla vergi teşvikleri ve kredi imkanlarının sunulmasına ilişkin sistemleri kapsamaktadır. Bu program çerçevesinde yeni banka alacak bankaya piyasa faiz oranlarının altında kredi imkanı sağlanmaktadır. Ayrıca bankayı satın alan bankaya, satın aldığı bankanın mali zararlarını vergilerin iptal edilmesi suretiyle kapatma imkanı tanınmaktadır. Sağlanan bu avantajdan ilk önce Unibanka (Brezilya’nın altıncı büyük bankası) Banco Nacional’ı (yedinci büyük banka) alarak Latin Amerika’nın 8. büyük bankasını yaratmak amacıyla yararlanmıştır. Excell Bank bu programı donuk aktifleri devlet tarafından tasfiye edilen Banco Economico’nun sağlam bir bölümünü almak için kullanmıştır. Ayrıca söz konusu program Bamerindus, Banco Mercantil de Recife, Banorte, Banco United ve Banco Martinelli tarafından da uygulanmıştır. 

4. Yeniden Yapılandırma ve Bankaların Satışı

Yeniden yapılandırma ve satış konusu ise kamu bankalarının reform sürecinde kullanılan en önemli yöntemlerden birisidir. Devlet bu süreçte PROES'i (Kamu Mali Sistemi) kullanmıştır. Bu programın amacı özelleştirme, bankaların kapatılması veya kamu bankalarının mali olmayan ve kalkınma kurumlarına transformasyonu aracılığıyla devletin mali sistemdeki ağırlığını azaltmaktır. Bu amaçla federal devlet kamu bankalarının sorunun çözmek için dört ayrı yöntem kullanmıştır. Buna göre federal devlet,  

1) Kamu sermayeli mali kurumunu, kamu menkul kıymetlerini kullanarak alabilir. 

2) Kamu bankalarını mali olmayan kurumlara ve kalkınma kurumlarına dönüşebilir.

3) Kamu bankalarının ileri bir tarihte özelleştirilmesi amacıyla bu bankaların yeniden yapılandırılması için finansman sağlayabilir.

4) Kamu bankalarının yeniden yapılandırılmasına ilişkin maliyetin yüzde 50’sini karşılayabilir. 

Devletin 1995-1998 yılları arasında hem kamu hem de özel bankalara müdahale etmesi sonucunda yerli sermayeli özel bankaların sayısı 144'den 108'e ve kamu bankalarının sayısı 30’dan 24’e düşerken, bankacılık sistemindeki toplam banka sayısı 265’ten 233’e gerilemiştir. (Tablo 6). 

Tablo 5. Brezilya’da bankacılık sisteminin gelişim 1995-1998



1995
1996
1997
Temmuz 1998

Ticari/üniversal bankalar
Kamu bankaları 
30
30
25
24


Özel  bankalar
144
130
118
108


Yabancı sermayeli özel bankalar
66
68
70
72

Yatırım bankaları

17
23
22
21

Kalkınma bankaları

6
6
6
6

Kredi Birlikleri

2
2
2
2

Toplam

265
259
243
233

Kaynak: The Quarterly Review of Economics and Finance 40 (2000).

Ağustos 1994’de 17,300 olan şube sayısı, Eylül 1997’de 16,300’e gerilemiştir. Bu dönemde bankalardaki istihdam oranında özellikle de kamu bankalarında önemli azalmalar gözlemlenmiştir. Mart 1995’den Mart 1996’ya kadar geçen bir yıllık sürede istihdam 704,000’den 636,000'e düşmüştür. Bunun yüzde 66’sı kamu bankalarındaki istihdam azalmasından kaynaklanmaktadır. 1994-1997 döneminde kamu bankalarının aktifleri sadece yüzde 62 oranında büyürken, özel bankaların aktifleri yüzde 201 oranında artmış ve böylece çok iyi bir performans sergilemiştir.

Ağustos 1995'ten sonra yabancı bankaların sisteme girişine izin verilmiştir. Yabancı mali grupların Brezilya mali sistemine girişine, bu grupların sistemde mevcut olan kamu veya özel bankanın satışına katılmalarına imkan tanımak suretiyle izin verilmiştir. Yabancı bankalar ya yerli bankaları satın almışlar ya da Brezilya'daki mali gruplarla ortak olarak banka alımlarına katılmışlardır. 1994-1997 döneminde Brezilya bankacılık sisteminde yabancı kaynaklı  aktif oranı yüzde 335 artırmıştır. Bu artışa rağmen Brezilya bankacılık sisteminde  yabancı sermayenin payı Latin Amerika ortalamalarına göre düşük kalmaktadır. Latin Amerika’da yabancılar toplam bankacılık aktiflerinin ortalama yüzde 17’sine sahipken, Brezilya’da bu oran yüzde 14, Arjantin’de yüzde 24, Şili’de yüzde 22, Venezuela’da 18, Meksika, Kolombiya ve Peru’da yüzde 16’dır. 

IV. Brezilya'da Banka Transformasyonu ve Özelleştirme
1. Genel Değerlendirme

1950'li yıllardan 1990'lı yılların başına kadar özel sektör yatırımları ile enflasyon nedeniyle uzun dönemli finansman olanağının bulunmaması nedeniyle kamu bankaları uygun koşullarda uzun dönemli kredi imkanı sağlamışlardır. Ayrıca, kamu sektörü bankacılığı bankacılık hizmetlerinin her bölgeye götürülmesi, tarımın ve küçük işletmelerin finansmanı gibi özel sektörün girmediği alanlarda da faaliyet göstermiştir. Kamu bankaları aynı zamanda belli durumlarda kamu sektörü açıklarının finanse edilmesini de sağlamaktadır. Daha da önemlisi kamu bankaları tarafından kredi verilmesi devlet için bir tür bütçe dışı harcama mekanizması haline gelmiştir. Kamu  bankalarının özel sektöre verdiği krediler de daha çok politik nedenlerden kaynaklanmaktadır.

Brezilya'da özellikle 1960 ve 1970'li yıllarda hem federal hem de eyalet hükümetleri bir çok kalkınma bankası, eyalet ve ticaret bankası kurmuştur. 1970’lerin başında eyalet ticaret bankaları özel sektörün toplam mevduat ve kredilerinin sırasıyla yüzde 55 ve 58’ini oluşturmaktadır. 

Kamu bankalarında bir takım problemler sürekli mevcutsa da esas problemler, 1983 ve 1986 yıllarında meydan gelmiştir. 1983 yılındaki sorunların temelini 1982 seçimlerinin sonucunda kredilere olan talepte artışlara neden olurken, 1986 yılında meydana gelen sorunlar Crusado yönetiminin uygulamaya koyduğu istikrar programı nedeniyle bankacılık sisteminde oluşan krizden kaynaklanmıştır. Çoğu kamu bankası, mali krizleri merkez bankasının yeniden yapılandırma programı çerçevesinde aşabilmişlerdir. Merkez Bankası 1987 yılının Şubat ayında, kamu bankaları rehabilite edilip yeniden devlet kontrolüne geçene kadar kendi kontrolü altında tutma kararı almıştır. Bu nedenle yukarıda da sözü edilen RAET kurulmuştur  Bu program çerçevesinde Merkez Bankası bankanın yönetimi için bir yıl süreyle görev yapacak yönetim kurulunu belirlemektedir. Merkez Bankası, bankanın mali problemleri çözümleninceye ve tekrar devlet kontrolüne geçinceye kadar yönetim kurulunun görev süresini iki yıla kadar uzatılabilmektedir. Bankanın mali durumunun iyileşmemesi durumunda Merkez Bankasının bankaya müdahale etme veya tasfiye etme hakkı bulunmaktadır. 1987 yılında sekiz, 1989 yılında iki, 1991 yılında bir REAT kurulmuştur. Kamu bankalarının mali durumu 1990’ların başında istikrara kavuşmasına rağmen bu uygulama 1994 yılında Real ekonomik istikrar programının yürürlüğe konulmasına kadar sürmüştür. Bu tarihten sonra kamu bankalarının durumu hızla kötüleşmeye başlamıştır.

1994 Kasım ayının sonlarında Fernando Henrique Cardoso yönetime gelmeden önce kamu bankalarından Rio de Janerio (Banerj), Sao Paulo (Banespa) ve Rio Grande do Sul’un (Banrisul) özelleştirilmesi için ilk adımı “geçiş takımı” kurarak atmıştır. 1 Ocak’ta Cardoso göreve gelince Merkez Bankası Banespa ve Banerj’e müdahale ederek, yönetimi kontrol altına almaya çalışmıştır. Bu bağlamda 1995 yılında Brezilya hükümetinin bankacılık sisteminden çekilme işaretlerini verdiğini söylemek mümkündür.  Ancak, bu noktada çelişkili bir durum göze çarpmaktadır. Brezilya Merkez Bankası’nın bile özelleştirilmesi düşünülürken Brezilya devleti hala bankacılık sisteminde önemli bir ağırlığa sahiptir. Devlet Merkez Bankasının yanında federal tasarruf bankası ile güney yarıkürenin en büyük ticaret ve yatırım bankasına sahiptir. 

Brezilya’da banka özelleştirilmesi için birçok engel bulunmaktadır. Bunlardan bir kısmı hukuki düzenlemelerle ilgilidir. Kamu ve özel bankaları yabancılara satılmadan önce bankaların yerleşiklere satılmasına sınırlama getiren Brezilya Anayasası'nın değişmesi gerekmektedir. Kamu bankalarının satışı ulusal ve eyalet kanun koyucuları tarafından onaylanmalıdır. Özelleştirmenin önündeki diğer engel ise siyasidir. Cardoso yönetiminin özelleştirmeye ilişkin hedeflerini açıklamasına ve ticaret birliklerini istihdam kaybı, yerel politikacıları da oy kaybı endişelerine karşı organize etmelerine rağmen, Eyalet hükümetleri kamu çalışmalarını finanse etme özelliklerinin ciddi şekilde zarar göreceği endişesiyle özelleştirmeye karşı direnmişlerdir. Özel bankalardan bazıları rekabeti artıracağı gerekçesiyle özelleştirmeyi savunurken, diğerleri kamu bankalarının finanse ettiği yatırım ve kamu projelerinin finansmanını yüklenecekleri endişesiyle özelleştirmeye karşı çıkmışlardır. Bu sebeplerden ötürü Cardoso yönetimi kamu bankalarının özelleştirilmesi konusunda pasif kalmıştır. Kamu bankalarının özelleştirilmesini savunan Merkez Bankası başkanının aniden istifa etmesi de devletin en önemli reformunu gerçekleştirmesine büyük darbe vurmuştur. 

Bütün bunların yanında özelleştirme süreci küreselleşmenin ekonomide yarattığı sonuçlardan da etkilenmiştir. Brezilya ekonomisi Mayıs 1998'de enflasyonun düştüğü, döviz rezervleri ve yabancı yatırımlar önemli ölçüde arttığı için istikrarlı ve sağlıklı bir süreçten geçmekteydi. Ancak, Cardoso yönetimi, yeniden iş başına gelmesinin hemen ardından patlak veren Asya ve Rusya krizlerinin olumsuz etkisiyle mücadele etmek durumunda kalmıştır. Brezilya söz konusu krizler nedeniyle çok ciddi zarara uğramış, döviz rezervlerinde ciddi düşüşler yaşanmış, yatırımlar durdurulmuş ve istihdam hacmi önemli ölçüde daralmıştır. Diğer yandan, vergiler artırılmış, ülkeden yabancı sermaye çıkışını önlemek için interbank kredileri ikiye katlanmış, yabancı ve yerli yatırımların yapılmasına yönelik önlemler alınmıştır. Brezilya ekonomisinde ciddi daralmaların yaşandığı bu dönemde dahi iki büyük kamu bankasının (Minas Gerais ve Pernambuco) satılmasıyla banka özelleştirme süreci devam etmiştir.    

2. Kamu Bankalarının Yüksek Enflasyon Dönemindeki Durumları

1994 yılında Real istikrar programının açıklanmasından önce 1993 yılında kamu ve özel bankalarının karşılaştırmasını yaptığımızda karşımıza şu sonuçlar çıkmaktadır:

· Kamu bankaları, özel bankalara göre daha yüksek hacimli kredi vermektedir. Kamu bankalarının kredi ve kiralama işlemleri aktiflerinin yüzde 57'sini oluştururken, özel bankalarda bu oran yüzde 41'dir.  Kamu bankalarının eyalet ve belediyeleri finanse etme oranı özel bankalara göre daha fazladır. Kamu bankalarının aktiflerinin yüzde 30,3 ü eyalet ve belediyelerin finansmanı için verilirken, özel bankalar da bu oran yüzde 1,6'dır. Bir başka deyişle, eyalet ve belediyelerin mali güçlükleri kamu bankalarının verdiği kredilerle aşılabilmektedir. 

· Özel bankalar daha çok döviz operasyonlarına ve özellikle federal devlet menkul kıymetlerine yatırım yapmışlardır. Özel bankaların yabancı para cinsinden aktifleri toplam aktiflerinin yüzde 19,8'ini oluştururken, kamu bankalarında bu oran sadece yüzde 6,7'dir. 

· Yükümlülükler açısından bakıldığında, kamu bankalarının yüzde 38,4 özel bankaların ise yüzde 34,7 olan mevduat payları hemen hemen aynıdır.  Aralarındaki temel farklılık kamu bankalarının kamu sektörü finansmanını sağlamasıdır. Bu kapsama krediler, vadesiz mevduatlar, özel işlemler girmektedir. Kamu bankalarının sermaye yapısı özel bankalara göre daha iyidir. Net değer ve kamu sektörü mali kaynakları birleştirildiğinde kamu bankalarının finansmanının yüzde 43'ü kamu kaynaklarından sağlanmaktadır. Bunun aksine özel bankalar finansman için aktiflerinin yüzde 33,5'i oranında yabancı kaynak kullanmaktadır. Bu oran kamu bankaları için yüzde 10,4'dür. 

Özetle 1994 yılında Real Plan'ın uygulanmaya başlamasından önceki yüksek enflasyon döneminde kamu bankalarının güçlüğe düştüğü belli başlı hususlar şunlardır:

1) Kamu bankaların hemen hepsi  Merkez  Bankasının mali durumlarını yeniden yapılandırmasına bağlı olarak bir veya daha fazla krizden geçmiştir. 

2) Kredi portföylerinde donuk kredilerin oranı çok büyüktür.

3) Fonlama için daha çok kamu sektörüne bağlı kalmışlardır.

4) Krediler daha çok eyalet ve belediyelere verilmiştir

5) Yüksek faaliyet ve yönetim giderleri çok yüksektir. 

Kamu bankaları bu koşullarda varlıklarını, kamu sektöründen sağladıkları düşük maliyetli finansman kaynakları, kamu sektörü mevduatı üzerinden karşılık ayırmamak suretiyle enflasyon üzerinden sağladıkları gelirler yanında Merkez Bankasının periyodik olarak gündeme aldığı yeniden yapılandırma çabaları ve göreli olarak güçlü sermaye yapılarıyla sürdürebilmişlerdir.  
3. "Real Plan" ve Kamu Bankalarının Durumunun Bozulması

1 Temmuz 1994'de ekonomik programının uygulanmaya konulmasıyla enflasyon oranı 1988-1993 yılları arasındaki dört haneli rakamlardan (1991 yılı hariç), 1995-1997 yılları arasında sırasıyla yüzde 14,8, yüzde 9,3 ve yüzde 7,5'e düşürülmüştür. Düşen enflasyon ortamında kamu bankalarının durumu şöyle özetlenebilir: 

· Kredi portföyleri genişlemiş ancak aktif kalitesi düşmüştür.

· Kredi faiz oranları gerçek maliyetleri karşılayacak kadar yüksek değildir.

· Kamu sektörü finansman olanakları enflasyon oranlarının düşmesiyle azalmıştır.

· Banka ücret ve yönetim harcamaları piyasa koşullarıyla rekabet edemeyecek düzeye gelmiştir.

· Kamu bankalarının karşılaştığı zararlar sermaye ve özkaynaklarını eritmiştir. Bu durumu önlemek için gerekli sermaye artışı da sağlanamamıştır. 

Kamu bankalarının aktif yapılarında 1993-1997 yılları arasında değişiklik olmuştur. Bu dönemde kamu bankaları ile özel bankaların kredi oranlardaki artışlar (sırasıyla yüzde 47,1 ve yüzde 46,1) hemen hemen aynı olmuştur

Tablo 7’de 1993-1997 yılları arasında kamu ve özel bankalarının pasif yapısındaki değişimler gözlemlenmektedir. Bu dönemde vadesiz, vadeli ve tasarruf mevduatları kamu sektör, vadesiz mevduatı hariç olmak üzere 1993’te yüzde 32,7'den 1997'de yüzde 55’e yükselmiştir. Aynı dönemde krediler, özel yükümlülükler, vadesiz mevduat ve vergi toplama yoluyla kamu sektörü fonlaması yüzde 23,3' ten yüzde 27,8'e yükselmiştir. Bu artışlar, toplam yükümlüklerin içinde hisse senedi pozisyonunun yüzde 19,9’dan yüzde 13,7'ye, döviz kredileri ile döviz operasyonlarının payının ise yüzde 10,4'ten yüzde 3,7' ye düşmesiyle karşılanmıştır. 

Tablo 6. Kamu bankalarının pasif yapısı 1993-1997 (Yüzde)

Yükümlülük
1 1993
1994
1995
1996
Ekim 1997

Kamu sektörü vadesiz mevduat
1,62
1,86
2,63
2,02
2,57

Özel sektör vadesiz mevduat
1,99
3,69
2,41
2,99
3,95

Tasarruf mevduatı
10,15
11,91
13,72
9,94
18,93

Vadeli mevduat
20,54
12,93
15,07
14,25
32,12

Interbank mevduatı
2,03
3,34
3,29
10,00
0,50

Krediler
16,87
12,99
6,34
4,60
7,23

Özel yükümlülükler
4,38
26,26
33,55
31,66
17,46

Vergi toplanması
0,43
0,89
0,45
0,57
0,58

Yabancı krediler
6,95
3,83
2,64
2,90
2,47

Döviz operasyonları
3,50
1,45
0,94
1,05
1,27

Diğer
11,60
8,40
7,40
7,92
-0,79

Net değerler ve karşılıklar
19,93
12,44
11,56
12,10
13,72

Toplam
100
100
100
100
100

Kaynak: The Quarterly Review of Economics and Finance 40 (2000). 

4. Düşen Enflasyon Ortamında Kamu Bankalarının Durumunun Düzeltilmesi

Kamu bankalarının düşen enflasyon ortamında zor duruma düşmeleri sonucunda ilk olarak iki büyük yapılan ilk eylem iki büyük kamu bankası olan Banespa ve Banerj’e 1994’ün sonunda müdahale edilmesi olmuştur. REAT programları çerçevesinde de dört kamu bankasına müdahalede bulunulmuştur. Kamu bankalarının durumunun sistematik olarak bozulması, eyalet hükümetlerinin borçları için federal hükümetle tekrar anlaşmaya gitmeye ihtiyaç duyması ve Brezilya’da devletin bankacılık sistemindeki ağırlığını azaltmak amacıyla PROES kredi programı uygulamaya konulmuştur.   


Kamu bankalarında yaşanan iflasların eyalet hükümetleri ve Merkez Bankası üzerinde sürekli baskı yaratması eyalet hükümetlerinin mali durumlarının da kötüleşmesine neden olmuştur. 1994 yılından beri kamu bankalarında pek çok defa sermaye artırımları yapılmıştır. Brezilya kanunlarına ve Basel Sermaye Uyum Anlaşmalarına göre kamu bankalarının, özelleştirilmesi veya kamu bankası olarak faaliyetlerine devam edebilmeleri için sermaye seviyelerinin yeterli düzeyde olması gerekmektedir. Bu çerçevede 1998 yılında 9,2 milyar dolar tutarındaki sermaye artırımı kamu bankalarını özelleştirmek için gerekli altyapının hazırlanması amacıyla yapılmıştır. Sermaye artırımı için gerekli kaynağın yüzde 50’si PROES programı uyarınca eyalet hükümetlerine verilen krediden karşılanmıştır. 

Brezilya’da devletin bankacılık sistemi üzerindeki etkisini azaltmaya yönelik Federal Hükümet Programı 1996 Ağustos ve 1514 sayılı Geçici Önlemle (Temporary Measure no.1514) oluşturulmuştur. Buna göre Federal hükümetin, 

1) Mali kurumları tasfiye etmek veya özelleştirmek amacıyla kontrol altına almasına,

2) Mali kurumların kalkınma kurumlarına dönüşmeleri için gerekli finansman  sağlamasına,

3) Mali kurumların özelleştirilmeleri için gerekli altyapının hazırlanmasına ilişkin finansman sağlamasına,

4) Mali kurumların yeniden yapılandırılmaları için gerekli finansman temin etmesine,

5) Merkez Bankasının finansman sağlamasını garanti etmesine izin verilmiştir. 

Şubat 1997’de söz konusu önlemleri uygulamaya koymak amacıyla Merkez Bankası bünyesinde PROES programı oluşturulmuştur. Kamu bankalarının bu programda yer almaları için özelleştirme veya kalkınma kurumu gibi mali olmayan bir kuruma dönüştürülme sürecinde olmaları gerekmektedir. Eyalet hükümetlerinin mali sistemdeki ağırlığını azaltmaya yönelik uygulamaya konulan PROES programı neticesinde;

· 4 banka özelleştirilmiştir.

· 3 banka eyalet hükümetleri tarafından özelleştirilecektir.

· 1 banka tasfiye  sürecindedir.

· 1 banka tasfiye edilmiştir. 

· 10 banka kalkınma kurumu şekline döndürülme aşamasındadır.

· 4 banka federal yönetimin kontrolüne geçmiştir ve devlet tarafından özelleştirilecektir. 

· Yeniden yapılandırılan 6 banka kamu bankası olarak faaliyetlerini sürdürmeye devam edecektir.

V. Sonuç ve Değerlendirmeler

1994 yılında Real Plan’ın uygulanmasıyla başlayan istikrar döneminde hem kamu hem de özel bankaların mali yapıları bozulmuştur. Bunun üzerine, federal hükümet, eyalet hükümetlerine mali kurumların özelleştirilmesi, transformasyonu veya yeniden yapılandırılmasını içeren programlar (PROER ve PROES) hazırlamıştır. 

Brezilya’da 1950’lerden 1994 yılına kadar süren enflasyonist süreçte kamu bankalarının mali sistemdeki payı çok büyüktür. Kamu bankacılığı politikacılar için de cazip bir alan olmuştur. Kamu bankalarının özelleştirilmesi özel sektör bankacılık sektörünün transformasyonuna ve performansına bağlı kılınmıştır. 1970'lerden beri özel sektör transformasyonuna öncelik verilmektedir. Cardoso yönetimi, özelleştirmenin etkin olması ve nitelikleri değiştirilen kurumların güvenirliliğini sağlamak amacıyla önceliği büyük özel bankalarda gerekli reformların gerçekleştirilmesine vermiştir. Nitekim, önce PROER uygulamaya konmuş, daha sonra kamu bankaları için PROES programı gündeme alınmıştır. 

Bankacılık sektörünün transformasyonu kamu ve özel bankacılık sektörünün en yaygın ve en önemli organizasyonu olan ortaklıklar grubu (conglomerate) şeklinde gerçekleştirilmiştir. Bankacılık sektörü büyük ölçüde ortaklıklardan oluşan Brezilya ve benzer diğer ülkelerde sektörün transformasyonu yavaş ve karmaşık, tasfiye süreci ise oldukça maliyetli olmaktadır. 

Bankacılık sektörü transformasyonu bölgeler arasında banka yoğunluğu açısından dengesizlikler yaratabilir. Bazı bölgelerde fazla banka varken, diğer bölgelerde ihtiyacın altında banka bulunabilir. Bu dengesizliğin giderilmesinin giderilmesi için devletin bankacılık görevini sürdürmesi, yeni mali kurumlar ve programlar oluşturması kaçınılmaz olmaktadır. Brezilya da bu çerçevede, özellikle kuzey yarıkürede yeni kalkınma kurumları ve belediye bankaları açmış, ayrıca BNDS gibi kurumlar açmış, BNDES gibi programları uygulamaya koymuştur. 

Brezilya’da kamu bankalarının özelleştirilmesinde hedeflenen sonuçlara ulaşılamamıştır. Bugüne kadar sadece dört kamu bankası özelleştirilmiştir. Önümüzdeki dönemlerde ise devletin mali sistemdeki ağırlığının önemli ölçüde azalacağı, ancak sistemin tamamen dışında kalamayacağı öngörülmektedir. 

Ek: Brezilya: Sermaye Girişleri (Milyar Dolar ve Yüzde)


1993
1994
1995
1996
1997

Sermaye Girişi 

(Milyar Dolar)
32,7
43,1
53,9
78,9
128,9

Toplam Sermaye  Girişlerinin yüzdesi olarak

Yatırımlar
48,8
63,2
52,0
44,5
44,0

    Porföy
45,8
50,1
41,9
31,2
28,8

    Doğrudan
2,7
5,2
6,1
12,1
13,8

    Sabit Gelirli Fonlar
0,2
3,3
0,4
0,0
0,3

    Özelleştirme  Fonları

4,5
3,6
1,0
0,9

Diğer Fonlar



0,1
0,1

Nakdi Krediler
33,8
20,3
29,5
35,5
27,5

Diğer Nakdi Krediler



0,8
0,1

Finansman
10,0
10,1
8,5
8,6
18,8

Leasing ve kira
3,1
2,0
2,1
2,4
3,1

Peşin ödenen ihracat
4,3
4,4
7,9
9,0
6,6

Kaynak: The Quarterly Review of Economics and Finance
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