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RESUMO

O fundamento para a extingdo dos bancos estaduais pelo Banco Central do Brasil era
estritamente técnico: o saneamento do Sistema Financeiro Estadual, com vistas a
privatizacao e, por fim, as reformas de primeira geragao. Assim, as instituicdes financeiras
que eram deficitarias e que nao tinham recuperacgao foram liquidadas extrajudicialmente e
as que eram superavitarias, ou tinham chance de vir a ser com algum investimento, foram
reformuladas para se tornarem atrativas aos investidores estrangeiros. A corroborar esta
afirmacao, foi realizada sodlida revisdao bibliografica, para entendimento da histéria
econdmica brasileira, especificamente no tocante a moeda e aos sistemas financeiro e
bancario. O caso CAIXEGO é uma referéncia experimentada pelo Estado de Goias, que
teve implicacdes apds o término da liquidagao extrajudicial. A fim de mapear o processo de
dissolugao da estatal, bem como seus posteriores efeitos politicos, incluindo a recondugéao
de servidores exonerados aquela época aos quadros da administracdo publica estadual,
esta dissertacdo mobiliza farta documentacdo produzida entre 1990 e 2019, a saber:
legislagdo, manuais especificos, recortes de jornal. Tais repercussbes decorrem do
argumento de que a liquidacdo consistiu em perseguicao politica, o que ndo condiz com a
real motivagao.

Palavras-chave: Banco Central do Brasil (Bacen) Sistema Financeiro Nacional (SFN).
Privatizagbes. Reformas de primeira geragéo. Instituicbes financeiras estaduais. Moeda.
Sistema financeiro. Sistema bancario. CAIXEGO.



ABSTRACT

The basis for the extinction of state banks by the Central Bank of Brazil was strictly technical:
the sanitation of the State Financial System, with a view to privatization and, finally, first
generation reforms. Thus, financial institutions that were in deficit and that had no recovery
were extrajudicially liquidated and those that were in surplus or had the chance of becoming
so with some investment, were reformulated to become attractive to foreign investors. To
corroborate this statement, a solid bibliographical review was carried out to understand
Brazilian economic history, specifically regarding currency and the financial and banking
systems. The CAIXEGO case is a reference experienced by the State of Goias, which had
implications after the end of the extrajudicial liquidation. In order to map the process of
dissolution of the state-owned company, as well as its subsequent political effects, including
the reappointment of employees dismissed at that time to the state public administration, this
dissertation mobilizes extensive documentation produced between 1990 and 2019, namely:
legislation, specific manuals, newspaper clippings. Such repercussions arise from the
argument that the liquidation consisted of political persecution, which does not match the real
motivation.

Keywords: Central Bank of Brazil (BCB). National Financial System (SNF). Privatizations.
First-generation reforms. State financial institutions. Coin. Financial system. Banking system.
CAIXEGO.
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INTRODUGAO

Em 20 de setembro de 1990, o Banco Central do Brasil (Bacen) decretou a
liquidagao extrajudicial da Caixa Econémica do Estado de Goias (CAIXEGO) e de
outros trés bancos estaduais: do Piaui, da Paraiba e do Rio Grande do Norte, além
do Paraiba Crédito Imobiliario.

Liquidagbes extrajudiciais de instituigdes financeiras estaduais ja vinham
acontecendo e aconteceram muitas outras depois das referenciadas. A forma como
a liquidacéao extrajudicial da CAIXEGO foi tratada por parte da imprensa goiana, pelo
proprio Governo do Estado de Goias, nos anos de 2012 a 2019, bem como pela
Assembleia Legislativa do Estado de Goias, leva a crer, no entanto, que a liquidagéo

teve proposito politico, persecutorio.

A Lei Estadual n° 17.597/12 foi publicada, trazendo um controverso
dispositivo em seu art. 4°, do mesmo modo como a Lei Estadual n° 17.916/12 trouxe
o art. 2°. O primeiro artigo apontado estabeleceu que, para efeito do disposto no art.
38, do Ato das Disposi¢cdes Transitorias (ADCT), da Constituicdo do Estado de
Goias, acrescentado pela Emenda Constitucional n° 46, de 09 de setembro de 2010,
a lei que versasse sobre a anistia ali prevista deveria levar em conta, em relacao ao
pessoal da extinta CAIXEGO, a presuncao de que toda exoneragdo, dispensa ou
demissdo de ex-ocupante de cargo efetivo ou emprego permanente, ocorrida
durante o processo de liquidagao extrajudicial daquela empresa, até 31 de dezembro
de 1997, decorreu de motivacdo exclusivamente politica. E o segundo artigo
indicado previu que, como ex-empregados de entidade paraestatal extinta, sem
similar no contexto da administracdo estadual, o seu retorno dar-se-ia no quadro
transitorio de empregos publicos criado pelo art. 7° da Lei n° 15.664, de 23 de maio
de 2006, com as modificagdes introduzidas pelas Leis n° 17.098, de 02 de julho de
2010, e 17.257, de 25 de janeiro de 2011.

Isso significa que o Estado de Goias reconheceu, valendo-se de presungao,
que o desfazimento do vinculo de trabalho com o pessoal da CAIXEGO em

decorréncia da liquidacédo extrajudicial teve motivacado exclusivamente politica e, a
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partir dessa premissa, permitiu o retorno de todos os ex-empregados a

Administracdo Publica em quadro transitério de empregos publicos.

O reconhecimento da perseguicao politica e o retorno dos ex-empregados
sdo acbes controversas porque até mesmo o Ministério Publico de Contas, do
Tribunal de Contas do Estado de Goias (TCEGO), apresentou representacdo em

face dos artigos legais suscitados.

O objetivo desta dissertacdo é compreender as motivagdes econémicas que
presidiram a agenda reformista da década de 1990, levando o Banco Central do
Brasil a deliberar pela liquidagado extrajudicial de tantas instituicdes financeiras
estaduais ou pela sua privatizacdo, bem como os efeitos, especificamente no caso
CAIXEGO. Afinal, o Bacen tem por atribuigdo monitorar e fiscalizar o sistema
financeiro, executando as politicas monetaria, cambial e de crédito. Ele é o
responsavel pelas regras de funcionamento, pelo licenciamento e pela fiscalizagao
das instituicées financeiras; tem a funcdo de sanear o Sistema Financeiro Nacional
(SFN); ele ndo pode ser utilizado como ferramenta de persegui¢cdo, ao contrario,
deve funcionar estritamente para tornar o SFN um sistema desenvolvido e confiavel,

que colabore com o crescimento do pais.

A fim de atingir o objetivo proposto, optou-se por produzir um cenario da
histéria econémica nacional na longa duragédo, principalmente na parte dedicada a
constituicdio do SFN. No decorrer da construcdo dessa ideia, poderemos
compreender melhor o contexto econémico dos anos 1990 (ndo apenas brasileiro,
mas mundial), perceber se fatores econd6micos influenciaram as decisbes de
liquidagao extrajudicial ou de privatizagado das instituigcbes financeiras estaduais, ou
se, de fato, as deliberagbes decorriam de perseguicao politica, como indicado nas
leis goianas mencionadas. Nao é possivel entender o que motiva as decisdes
politicas sem conhecer o contexto em que elas foram tomadas. No caso do objeto
desta pesquisa, a dissolugdo da CAIXEGO, suas motivagcdes e seus efeitos,
compreendemos que era recomendavel ndo sé mapear a conjectura especifica dos
anos 1990 e 2000, mas todo o cenario nacional e internacional que corroborou para
as escolhas politicas tomadas aquele momento. Nesse sentido, para atingir o
objetivo proposto, faremos uso de revisdo bibliografica. Ainda que as publicagdes

cientificas utilizadas sejam indiscutivelmente relevantes, no entanto, uma pesquisa
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exclusivamente bibliografica ndo seria suficiente para identificar as circunstancias da
liquidagao extrajudicial da CAIXEGO, seus antecedentes e a celeuma que se
estabeleceu em torno da anistia politica concedida a seus ex-servidores. Assim,
usaremos também fontes primarias, particularmente, as leis que criaram a
CAIXEGO, que trataram da liquidacdo e que constituiram direitos apds sua
liquidagao; os documentos que demonstram a ndo pacificagdo do entendimento
quanto a fundamentagao legal da criagao desses direitos, como a representacéo do
Ministério Publico de Contas, do TCMGO, instruida com Oficio do Bacen, por meio
do qual explica os fundamentos da liquidagao, destinado ao Ministério Publico do
Trabalho; documento histérico que demonstra a irresignagao quando da liquidacao,
o Projeto de Lei n°® 578/91; processo legislativo que culminou na publicagdo da
Emenda Constitucional Estadual n°® 46; matérias jornalisticas da época da liquidagao
e da anistia. As fontes basilares do nosso estudo foram selecionadas com o viés
unico de identificar a causa da liquidagcdo e o recorte temporal proposto esta
associado a criacdo do SFN e suas modificagbes no tempo, inclusive depois da
liquidagao da CAIXEGO.

No primeiro capitulo, abordaremos a histéria econémica brasileira na longa
duragao, com énfase na moeda, no sistema financeiro e bancario, desde a criagao
do primeiro Banco do Brasil até o final dos anos 1990. Para tanto, definiu-se,
primordialmente, pelo compilado de textos organizado por Marcelo Paiva Abreu:
“Ordem do Progresso: dois séculos de politica econdmica no Brasil” (2021), com
auxilio da obra dos autores Luna e Klein: “Histéria Econbémica e Social do Brasil: o
Brasil desde a Republica” (2021).

No segundo capitulo, focalizaremos a década de 1990, com énfase na
agenda de reformas que o Brasil estabeleceu. Para tanto, serd tomada como
literatura de referéncia a obra “Brasil: Uma década em Transicao” (2021),
organizada por Renato Baumann, e o artigo de Fernando Pimentel Puga, “O Sistema
Financeiro Brasileiro: Reestruturacdo Recente, Comparagdes Internacionais e
Vulnerabilidade a Crise Cambial” (1999).

Por fim, no terceiro capitulo, perscrutaremos a historia da CAIXEGO desde
sua criacao até sua liquidacdo, bem como as narrativas que foram construidas em

torno desta e as agdes que lhe sucederam, com énfase na polémica sobre a
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retomada dos quadros da antiga estatal ao servigo publico estadual, dezessete anos

depois da sua extingao.
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CAPITULO |

HISTORIA ECONOMICA DO BRASIL E O SEU SISTEMA BANCARIO: UMA
PERSPECTIVA DE LONGA DURACAO

1.1. Século XIX: as primeiras reformas monetarias e o inicio do
sistema bancario

Heranga portuguesa, o Banco do Brasil tinha poder de emiss&do, mas néo era
provido de reservas metalicas. Foi liquidado em 1829, tendo por motivagao
denuncias de administragao ruim. Em 1853, surge o novo Banco do Brasil, apos a
edicao do Novo Cdédigo Comercial de 1850, transformagao do entdo Banco do Brasil
de Maua & Co., que passou a ser gerido pelo governo. Durante o periodo imperial,
alguns servigos financeiros foram providos aos cafeicultores nos grandes centros e
também por grandes comerciantes aos senhores de engenho. (ABREU; LAGO,
2021, p.20)

Os bancos privados surgiram em 1829. Em, 1866, a emissdo bancaria foi
abolida e o Tesouro Nacional monopolizou a capacidade emissora. Bancos
estrangeiros, principalmente britanicos, adquiriram grande relevancia a partir
de 1860. (ABREU; LAGO, 2021)

Casas bancarias preponderavam quando se tratava de intermediacao
financeira até os anos 1850, mas se mostraram vulneraveis as crises originadas no
centro do sistema financeiro internacional em face do descompasso existente entre
os prazos de liquidacdo de seus depdsitos e suas aplicagdes. Outro ponto que se
deve considerar é que nas décadas de 1850 e 1860, a propor¢cao de papel-moeda
emitida pelos bancos aumentou até alcancar cerca de 80% do total em 1865-66.
Houve a partir dai uma grande queda de importancia das moedas metalicas no meio
circulante. (ABREU; LAGO, 2021, p.21)



15

A rede bancaria brasileira era muito pouco densa, o sistema bancario estava
totalmente concentrado no Rio de Janeiro e deixava a regido Nordeste do pais
desguarnecida. Até mesmo no Rio de Janeiro havia problema porque quando a
moeda era enviada para outras regides, em razdo da colheita do café, demorava a
retornar ao Rio, criando escassez monetaria no principal centro urbano e comercial
do pais. “O sistema bancario aquela época era bastante concentrado na capital,
onde estavam localizados cerca de 80% dos depoésitos bancarios, e era muito pouco
desenvolvido.” (FRANCO, 2021, p. 34)

De forma corroborativa, 0 mesmo autor se serve do periddico The Economist

(1893), que assim se posicionou:

Essa baixa propensédo do publico para reter moeda sob forma de depésitos
bancarios impunha uma limitagdo estrutural a capacidade dos bancos em
expandir seus empréstimos (depdsitos) em reposta a maior procura de
moeda, ja que aquela significava basicamente um reduzido valor para o
multiplicador bancario. Nessas condigdes, os bancos eram particularmente
vulneraveis a demandas sazonais muito fortes, pois para que os bancos
expandissem o crédito, ceteris paribus, obrigatoriamente veriam reduzir-se
sua relagdo encaixe-depdsitos, ficando, portanto, em uma posi¢ao de
liquidez mais vulneravel. A sazonalidade envolvida na procura de crédito
tornava-se assim um problema para a economia do Rio de Janeiro, cujos
determinantes estavam ligados ao baixo grau de desenvolvimento do
sistema bancario e sua pouca penetragdo no interior. E a partir dai que se
deve compreender a continua referéncia, ao longo de todo o Segundo
Império, ao fendbmeno da “inelasticidade do meio circulante”, ou seja, a
incapacidade dos bancos em expandir ou contrair o crédito de acordo com
as “necessidades dos negocios”. (FRANCO, 2021)

Essa situacdo, auséncia de moeda circulante, ndo era nova, vinha se
arrastando desde o Império, nos idos de 1860. A questao é que foi sendo agravada
pela implementacdo da mao-de-obra assalariada, pela expansdo das atividades
econdbmicas e pelas flutuagbes no saldo da balanga de pagamento no final do

Império. Todo o processo culminou na primeira reforma monetaria.

A década de 1890 seria memoravel em seus debates entre metalistas e
papelistas em torno da orientagéo a ser dada a politica macroeconémica. (FRANCO,
2021, p. 29)

Havia duas correntes de pensamento para a reforma. A primeira defendia a
manutengao da paridade da taxa de cambio corrente tal como em 1846, se possivel

na mesma proporcdo de antes s6 que transformando o mil-réis em moeda
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conversivel atrelada ao ouro. Seus defensores, chamados “metalistas”, acreditavam
que a flutuagao era resultado da emissdo de moeda. A segunda corrente, por sua
vez, queria a expansdo na oferta monetaria e a extensdo do sistema bancario nas

provincias, seus defensores eram chamados de “papelistas”.

Neste sentido, em 1885, operacionalizou-se a primeira reforma monetaria,
com a aprovacao da lei que autorizava o governo republicano a emitir moeda, para
auxiliar os bancos de depdsitos na Corte, temporariamente, apenas como remédio a
tratar a crise aguda de escassez de meios de pagamento, ou seja, consistiu em
medida paliativa. E plausivel dizer que atendeu ao seu intento, porém, em 1887,
houve nova crise de liquidez, requerendo uma nova reforma, aprovada em 24 de
novembro de 1888, a lei de reforma bancaria, a qual permitiu a emissao lastreada
em titulos e em moeda metélica. As emissdes lastreadas em moeda eram

conversiveis.

A questdo monetaria era o centro das atengdes do entdo Ministro da
Fazenda, Rui Barbosa, que n&o via com bons olhos a ideia de ndo emitir moeda
para manter a paridade da taxa de cambio e era adepto da segunda corrente. Assim,
no final de 1888, apds a segunda reforma, foi alcangada a estabilidade externa, com

a desejada paridade de cambio e a circulagdo da moeda conversivel.

O problema é que ainda pairava sobre o Brasil a desconfianca internacional
e, por conseguinte, a incerteza quanto ao futuro gerou fuga de capitais, problemas
na balanca e depreciagdo cambial. Naquele momento, as pessoas correram aos
bancos para trocar a moeda conversivel, reduzindo a moeda em circulagcdo e
fragilizando o sistema bancario. (LUNA; KLEIN, 2016, p.38)

Eis que se tornou necessaria mais uma reforma monetaria, em janeiro de
1890, a qual instituiu um sistema de pluralidade na emissdo de moeda néao
conversivel, garantida por titulos do governo, e justificada pelas necessidades do
comércio e pela expansao da forca de trabalho assalariado (LUNA; KLEIN, 2016,
p.38). A reforma contemplava a formacéao de trés regides bancarias, cada qual com
seu proprio banco emissor (FRANCO, 2021, p.38).

‘A taxa de cambio, que se mantivera em paridade até o ultimo ano da

Monarquia, desvalorizou-se sistematicamente depois de 1890, em uma tendéncia



17

que so se reverteu no final da década” (LUNA; KLEIN, 2016, p. 41). Varios foram os
fatores que contribuiram para a desvalorizagdo da taxa de cambio, dentre eles,
fatores exdgenos como a entrada de capital no Brasil, o colapso da Casa Baring
Brothers e a moratéria argentina. (FRANCO, 2021, p. 40)

A crise cambial em 1891 impulsionou a derrocada do Encilhamento e
fragilizou demais os bancos e as finangas publicas. O entusiasmo deu lugar ao
desespero e o Ministro da Fazenda, a época, Rodrigues Alves, propds um modelo
semelhante a encampagédo do papel-moeda bancario, na intengcdo de evitar o
colapso do sistema bancario e posterior saneamento, talvez por meio de
estatizagdo. (FRANCO, 2021, p. 40)

A proposta n&o conseguiu a adesdo do Congresso Nacional (CN), mas foi o
primeiro aceno a ideia de retirar a emissao do papel-moeda dos bancos e centraliza-
la. Também a visdo de saneamento do sistema bancério se revela na mencionada
proposi¢ao. Fato € que ante a nio receptividade do CN a proposta conservadora, o
Ministro se demitiu e veio nova proposta, por parte do novo Ministro, Serzedelo

Correia, que se pautava em dois pontos:

(i) aprofundar a opgdo de Ruy Barbosa por um grande estabelecimento
bancario lider — destinado a sanear a praca dos “excessos da especulagao”
- formado a partir de grandes bancos existentes em ma situagao; e (ii)
procurar apoiar a solidificacdo de empresas industriais tidas como viaveis,
ainda que constituidas no amago do Encilhamento. (FRANCO, 2021)

Para dar azo a concepcgéao, fundiram o Banco do Brasil (BB) e o Banco da
Republica dos Estados Unidos do Brasil (BREUB), por intermédio do Decreto de 07
de dezembro de 1892, criando o Banco da Republica do Brasil (BRB), cujo principal
propaosito era controlar a liquidagao dos excessos do Encilhamento.

Por Luna e Klein (2016), em 1892, o sistema de pluralidade emissor foi
substituido pela criacdo de um banco unico, que detinha o monopdlio emissor.
Quem emitia o papel antes era o Banco da Republica do Brasil (BRB) e o Tesouro

acabou com tal monopdlio, passando a assumir esta funcio diretamente.

Em verdade, o desiderato ndo foi alcancado porque ainda que o Governo

tivesse mais controle, as emissdes de bédnus ou auxilio a industria, destinados ao
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apoio de empresas consideradas viaveis, em muito pouco se diferenciava do papel-
moeda. Neste cenario, ndo se podia ter certeza de que nado haveria uma crise
bancaria. A carteira do BRB também foi muito contaminada pela especulagdo na
bolsa de valores e, concomitantemente, a crise cambial se intensificava

impulsionada pela situagao politica.

Quando Prudente de Morais chegou a Presidéncia, em 1894, ocasido em
que Rodrigues Alves retornou a Fazenda, buscou prover-se de recursos junto aos
Rothschild para financiar o déficit e iniciar um plano de reorganizagao financeira dos
bancos e do préprio Estado. Todavia, os banqueiros ndo se mostraram abertos para
emprestar grandes somas ao Governo, pelo menos ndo sem que o Estado se
comprometesse a promover o aumento das receitas e a redugao das despesas do
Brasil. Assim, Prudente de Morais cuidou de adotar uma politica restritiva e, como se
acreditava que a emissao de moeda era nefasta a taxa de cambio, tentou controlar

0s meios de pagamentos. Em 1896, assumiu o controle direto das emissdes.

Apesar de ter adotado tais providéncias, os problemas que se apresentaram
tornaram-nas in6cuas, o déficit orgamentario ndo foi controlado. Os problemas
decorriam da divida externa contraida desde a época do Império e de eventos
incomuns como a Revolta da Marinha (Revolta da Armada) e as lutas no Rio Grande
do Sul. Os autores abaixo assim particularizam:

A deterioracdo fiscal, a inflagdo de pregos e a depreciagdo da moeda
brasileira no mercado internacional indispunham os banqueiros estrangeiros
a conceder novo crédito ao Brasil. Para aumentar ainda mais o problema do
pais, houve uma grande expansédo da safra de café, que, em 1897, levou a
uma redugdo do prego mundial do produto, reduzindo o valor das
exportacdes brasileiras. Em 1898, dada a profundidade da crise, o Governo
Campos Salles foi forgado a negociar um refinanciamento da divida externa.
O empréstimo de refinanciamento, o chamado Funding Loan, permitia que o
governo nao realizasse nenhum pagamento de sua divida externa durante
13 anos. Em contrapartida comprometeu-se a eliminar o déficit do
orgcamento e a retirar de circulagdo uma quantidade de moeda equivalente
ao total dos empréstimos. As receitas alfandegarias serviriam como garantia
dos empréstimos. A fim de obter receita para honrar suas obrigagdes
externas, o governo instituiu a cobranga de ouro dos direitos alfandegérios.
Esta medida era fundamental, pois com esse tipo de receita o governo nao
precisaria competir no mercado de cambio para adquirir a moeda
necessaria para pagar a divida externa. Enfim, os objetivos do governo
foram alcancados, os déficits do orgamento foram reduzidos, os precos
cairam e o valor da moeda nacional se valorizou, mas essas politicas
levaram a faléncia numerosos bancos e empresas que tinham sido criados
nessa década. (LUNA; KLEIN, 2016)
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As faléncias bancarias ocorridas em 1900 foram as consequéncias imediatas

da politica Funding Loan e dentre as instituicdes que faliram estava o proprio BRB.

O problema da taxa de cambio, conforme adiantado em linhas volvidas,
somente foi controlado no final da década de 1890:

o desfecho da década de 90 registra uma vitéria politica do

conservadorismo monetario, pois este dominaria a politica econbémica a

partir da Administragdo Prudente de Morais até pelo menos meados da

década seguinte, e os resultados deste interludio teriam uma duradoura

influéncia sobre a politica econdmica durante os anos posteriores.
(FRANCO, 2021)

Observa-se que ha muito o Brasil possui uma divida externa a ser paga,
precisamente desde o Império. Ao refinanciar a divida em 1897, muitas politicas
restritivas foram adotadas no intuito de atender as exigéncias dos credores
internacionais e de alcancgar a estabilidade monetaria. Em consequéncia, empresas
e bancos faliram. Naquela altura, a presenga estrangeira se consolidou e se
expandiu no setor bancario paulista. (LUNA; KLEIN, 2016, p. 42)

1.2. Século XX, primeira metade: mais reformas monetarias, sistema
bancario “inelastico” e o protagonismo do Banco do Brasil

Entre 1902 e 1906, houve um crescimento substancial da exportacdo de
borracha brasileira € uma explosdo de investimentos europeus na periferia, 0 que

contribuiu para a melhora da posicédo externa do Brasil.

Nao obstante, a situacdo promissora no mercado externo vinha sendo
prejudicada pelas decisdes restritivas acerca da politica monetaria (anteriormente
tomadas) porque elas prejudicavam o cambio, o que diretamente atingia os
produtores de café, que ja estavam sensivelmente fragilizados pelo prego do produto

em razao do aumento da oferta desde o fim do século.

A retomada do debate sobre a reforma monetaria veio em 1905, quando o
aumento prodigioso da receita liquida de divisas provocou substancial apreciagao
cambial. O interesse dos produtores falou mais alto do que o argumento daqueles

que defendiam a continuidade do arrocho monetario, motivo pelo qual se criou a



20

Caixa de Conversao, mecanismo habil a emitir notas conversiveis em ouro, e vice-

versa, a uma taxa de cambio fixa.

Outro imbréglio que se apresentou a época foi o agravamento de
desequilibrio no mercado mundial do café e a supersafra de 1906 que ja se previa.
O Brasil ainda ostentava a condicdo de quase monopolista desse mercado e a
demanda era inelastica frente ao preco. Assim, era previsivel uma queda
consideravel do precgo internacional do produto, o que fatalmente reduziria a receita

de exportagoes.

Mediante tais constatacbes, o Brasil tinha como saida, enquanto
monopolista que era, controlar o preco por restricdes administrativas internas, mas,
para tanto, carecia de recursos para financiar um volume consideravel de estoque. O
sistema bancario interno, por certo, ndo estava aberto a proporcionar os recursos
necessarios para financiar a medida, de modo que o financiamento externo, mais

uma vez, acenava como possibilidade.

Financiaram a retengcdo dos estoques os créditos bancarios de grandes
importadores estrangeiros e garantias do Estado de Sao Paulo, em primeiro
instante. Contudo, nova crise financeira internacional veio em 1907, fazendo com
que o governo brasileiro temesse uma reversao da posi¢cao externa, o exequivel
esgotamento das reservas da Caixa de Conversdo e a desmoralizagdo da
experiéncia do padrao-ouro. Perante este panorama, a decisao foi, mais uma vez, a
de proteger os produtores de café, tomando empréstimos juntos aos banqueiros
londrinos a fim de financiar a desova dos estoques em prazo mais longo, garantindo
a estabilidade de preco no curto prazo. A decisao foi exitosa, permitindo estabilidade
macroecondmica, que conjugada com o aumento do prego da borracha, trouxe ao

Brasil um periodo de crescimento econémico acelerado até o ano de 1913.

Em decorréncia do crescimento econémico, adveio melhoria no balango de

pagamentos, com volumosos influxos de ouro e grande expansao monetaria.

Acontece que a adog¢do do padrdo-ouro em 1906 vinculava a estabilidade
monetaria ao comportamento do balangco de pagamentos e se ndo houvesse o
crescimento continuo das exportacdes os influxos ndo se manteriam. E o que ocorre

quando se trata de uma economia primaria exportadora como era a nossa. A
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economia depende totalmente de acontecimentos exdégenos que sustentem suas
exportagdes. (FRITSH, 2021, p. 45)

Naquele ambiente, o Brasil tinha empréstimos expressivos a adimplir, uma
despesa governamental alta (que preocupava os credores e inviabilizava novos
empréstimos) e a notdria inviabilidade de incremento das exportagdes. A piorar a
situagdo, o preco da borracha tinha caido em razdo da competitividade com
produtores asiaticos e o aumento do pre¢o do café ndo ajudava, em razao de uma
acao antitruste por parte dos Estados Unidos, propiciada pela compra (em 1906) de

reservas de café, ainda nao vendidas e retidas em Nova York.

Quando a primeira grande guerra eclodiu, a situac&o brasileira ja era bem
ruim (crise de liquidez gerada pela operacdo do padrdo-ouro apos a reversao da
posicao do balango de pagamentos) e o governo tomou as providéncias de fechar a
Caixa de Conversao, tentar ganhar félego, com diligéncias como a de incluir um
longo feriado bancario, e autorizar macica emissdo de notas inconversiveis. As
medidas ensejaram o alivio temporario da crise de liquidez e o atendimento as
despesas do Governo. Ainda assim, fortes pressdes sobre a taxa de cambio
surgiram e o Brasil teve que se valer, novamente, de um Funding Loan com 0s

banqueiros.

A economia estava em Depresséo ha quase dois anos e o governo brasileiro
se viu obrigado a tomar decisbes radicais para tentar debela-la: redugdo de
despesa, aumento do rol de produtos tributaveis e emissao de notas do Tesouro e
de titulos publicos federais de longo prazo, sendo que a maior parte destes recursos

foi destinada ao Banco do Brasil para que expandisse suas atividades.

O momento vivido no pais, durante a primeira guerra, fez reacender o
debate quanto a “inelasticidade” do sistema bancario e a sua capacidade de
empréstimo (sazonal) em face da real necessidade. Além do aperto dos
empréstimos, voltava a tona o problema do tamanho da rede bancaria. Os
fazendeiros e colonos preferiam moeda manual a depdsitos bancarios,
principalmente, porque a rede n&o alcangava boa parte do interior. A consequéncia
natural era a diminuicdo da moeda nos centros financeiros o que também influia na
reducdo da capacidade de emprestar recursos financeiros e na redugcao de

exigibilidades.
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Desta feita, em 1915, o desenvolvimento da base regional de operagéo do
Banco do Brasil foi iniciado, quando foi autorizado a ele implementar atividades de

redesconto e ampliar sua rede de agéncias.

A Republica Velha terminou no final da década de 1920 e o Brasil de fato
passou por grandes transformacdes (decorrentes das flutuagdes nos primeiros anos
da Republica, dos impactos da Primeira Guerra Mundial, da geada de 1918 e da
recessao dos Estados Unidos, em 1920), ainda que o café fosse seu principal

produto de exportagao e que o pais fosse preponderantemente agricola.

No intuito de defender-se, o Brasil implantou um mecanismo, no inicio da
década de 1920, de defesa permanente do café, por meio do qual regulava a oferta
com a manutengcdo de seus estoques, no interior do pais, pelos proprios
cafeicultores, com financiamento do Estado de Sao Paulo e possibilidade de
conversibilidade, operacionalizada pela Caixa de Estabilizagdo." A politica gerou
uma crise de superproducao de café, que coincidiu com a crise de 1929. Como
resultados das medidas sobrevieram: fuga de capitais, paralisacdo das atividades da
Caixa de Estabilizagao (porque perdeu sua reserva em ouro) e uma forte crise no
balanco de pagamentos. (LUNA; KLEIN, 2016, p. 53)

A Republica Velha, em 1920, ja estava bem enfraquecida, em razdo do
movimento tenentista, dos protestos populares e da desvalorizagdo da moeda. Em
1926, foi criado o Partido Democratico de Sido Paulo por representantes da
burguesia do café e profissionais liberais, em oposi¢cdo as oligarquias, com a
proposta de criagdo de um sistema de voto obrigatério e secreto, controlado pelo

Judiciario.

Quando das elei¢cdes, aconteceu a pior crise experimentada pelo mercado
do café e Prestes as venceu. O resultado das eleigdes nao foi suficiente porque
havia um movimento de deposi¢cdo do presidente eleito. De forma resumida, a
conspiragao obteve éxito e Getulio Vargas se tornou Presidente da Republica, em
1930.

1Quando as emissdes da Caixa de Estabilizacdo comegaram a cair drasticamente, o Banco do Brasil
tentou ajudar os bancos e as empresas, mas a instituicdo foi duramente criticada. O argumento era
de que ante o desequilibrio externo, o recomendavel era a adogao de medidas contracionistas,
sempre observando as regras da geréncia monetéaria sobre o padrao ouro. A orientagao foi seguida.
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Se a Republica Velha era baseada em uma alianga entre as oligarquias
regionais e a elite cafeeira, o novo governo tinha uma estrutura mais
complexa e heterogénea sendo controlado por grupos de militares, técnicos
e jovens politicos, muito dos quais, como o préprio Vargas, tinham
participado do antigo regime. [...] O antigo liberalismo foi substituido por um
regime autoritario, centralizador e modernizador, caracterizando um
processo que ocorria em varios paises da América Latina. (LUNA E KLEIN,
2016)

Vargas dissolveu o Congresso Nacional, assim como as Assembleias
Municipais e Estaduais, tendo nomeado interventores para substituir os
Governadores, com a respectiva ampliagdo do poder central e diminuigdo dos
poderes dos Estados e Municipios.

Dada a gravidade da crise internacional, que afetava diretamente a balanca
de pagamentos, o governo foi obrigado a exercer um permanente controle
sobre o mercado de cambio, e sua atuacdo nessa area favoreceu as
atividades econOmicas dirigidas ao mercado interno, particularmente a
industria. A crise reduziu drasticamente as exportagdes brasileiras,
deteriorando os termos de trocas, e paralisou o fluxo de empréstimos e de

capitais estrangeiros, provocando uma forte desvalorizacdo da moeda
brasileira. (LUNA E KLEIN, 2016)

Em 1930, percebia-se que os bancos comerciais brasileiros sobreviveriam
bem a crise, amparados por politicas que objetivavam reforcar a confianga no

sistema bancario.

Faz-se necessario mencionar a missao Aranha aos Estados Unidos, no
inicio de 1939, porque ela marca o inicio de longo periodo de relagbes entre o Brasil
e os Estados Unidos, principalmente por incluir em sua pauta, dentre outras

questdes, a criacdo do Banco Central do Brasil (Bacen).

E de salientar o papel essencial exercido pelo Banco do Brasil na area
econdbmica, uma vez que controlava a taxa de cambio e desempenhava um papel
basico em operagdes de crédito, com vistas a promover a agricultura e a industria.
Em 1945, ganhou ainda mais influéncia com a criagdo da Superintendéncia da
Moeda e do Crédito (Sumoc), que exercia, na pratica, parte das atribuicbes de um
banco central classico. O Brasil veio a ter um banco central somente em 1964.
(LUNA; KLEIN, 2016, p. 97)
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Vargas voltou-se para a Educagao, as relagdes trabalhistas urbanas, o bem-
estar social e a saude publica. No ambito econdmico, estimulou a industria e
expandiu a agricultura. Em raz&o de suas politicas, modificou o panorama social e
demografico brasileiro. Nado adentraremos nos pormenores desses temas porque
buscamos aqui conhecer com mais cuidado as reformas monetarias e bancarias,

para melhor entender o atual Sistema Financeiro Nacional (SFN).

Apds o periodo autoritario de Vargas, veio o governo de Gaspar Dutra,
também levado ao poder pelos militares. A politica econdmica deste novo governo
era ortodoxa. A inflacio foi identificada como o principal problema a ser enfrentado e
a conclusao alcangada era a de que resultava do excesso de demanda e precisava
ser controlada por uma politica monetaria contracionista que reduzisse o gasto
privado, e de uma politica fiscal rigorosa, com vistas a eliminar os déficits

orcamentarios acumulados nos ultimos vinte anos.

Na verdade, apesar de ambas as politicas terem sido contracionistas, em
1948, o governo n&do conseguiu manter o controle rigido quanto a politica monetaria,
que acabou por ser bem pressionada pela expansao do crédito do Banco do Brasil

para o financiamento da industria.

E importante mencionar que o regime politico da época e o formato da
Constituicao de 1946 facultaram a ampliagcdo da margem de autonomia dos estados
brasileiros e foi naquela ocasido em que os desequilibrios financeiros dos estados
passaram a ter relevancia crescente, de modo que nos anos de 1947 e 1948 os
déficits dos orgamentos estaduais superavam o da Unido, principalmente o do
Estado de Sao Paulo.

O final do governo Dutra pode ser caracterizado, portanto, no setor interno,
pela retomada do crescimento, do processo inflacionario e pela recorréncia
do desequilibrio financeiro do setor publico e, no setor externo, pelas
expectativas favoraveis decorrentes da elevacdo dos precos do café e da
mudanga de atitude do governo norte-americano em relagdo ao

financiamento dos programas de desenvolvimento do Brasil. (VIANNA,
2021)

1.3. Século XX, segunda metade: meio século de busca pela
estabilizagdao, com ressalva do periodo do “milagre econémico”
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O segundo governo Vargas veio com um programa muito bem definido
sustentado em dois alicerces: saneamento econédmico-financeiro e afluxo de capital
estrangeiro para financiamento de projetos industriais de infraestrutura, ou seja,
essencialmente ortodoxo. Desta forma, o resultado foi de redu¢do das despesas do
setor publico; aumento inflacionario; crescimento real da economia; aumento da
receita (motivado pelo sistema arrecadador mais eficiente e pelo crescimento das
importagdes); diminuicdo do déficit (exemplo que ndo foi seguido pelas unidades
federativas) e politicas monetaria e fiscal contracionistas. Por outro lado, a politica
crediticia ndo foi nada conservadora. Houve expansao de crédito as atividades
econdmicas, por dois motivos: recuperagdo de parte das disponibilidades antes
imobilizadas em empréstimos ao setor publico e aumento nos depdsitos

correspondentes aos débitos em divisas dos importadores.

O projeto de Campos Sales/Rodrigues Alves foi abandonado em razdo do
colapso cambial e da deterioracdo das relagdes econdmicas com os Estados Unidos
e substituido pelo projeto de Oswaldo Aranha, que tinha como cerne a estabilizagao
da economia, mantendo a visdo ortodoxa, contudo, privilegiando o ajuste cambial.
Considerando as diretrizes, foi introduzido o sistema de pauta minima? com a

respectiva reagao positiva do mercado de exportacao de café.

Aranha foi enérgico quanto ao empréstimo do Eximbank, tendo cobrado a
liberacdo da segunda parcela como condi¢do para a renegociagdo da divida,

reiterando, no entanto, as intengdes do governo de manter uma politica ortodoxa.

Outra decisdo tomada foi o restabelecimento do monopdlio cambial do
Banco do Brasil. A ele deviam ser vendidas ou repassadas as divisas provenientes
das exportagdes.

Outras medidas foram adotadas e, ainda que todas elas tenham se dado em
ambiéncia de pensamento ortodoxo, a expansdo do crédito foi absolutamente
expressiva. Tal expansao nao se relacionava com suposta reversao dos objetivos do
governo. Em verdade, foi o resultado das demandas dos estados, principalmente de

Sao Paulo. Isto por causa da politica do café, do aumento em 100% do salario-

2 “permissdo para que os exportadores de certos produtos (como café, cacau e algodao)
negociassem no mercado oficial apenas as divisas correspondentes as cotagdes minimas fixadas
para cada um deles, podendo vender no mercado de taxa livre 0 que excedesse a esses pregos
minimos.”
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minimo (Instrugdo 70 da Sumoc) e da obtencgao de licenga para importar. Em 1954,

o programa econémico de Aranha estava absolutamente comprometido.

A crise de 54 culminou no golpe, que depbs Vargas, tendo iniciado o
interregno Café Filho. O programa econdmico era o de Gudin. Visava a estabilidade
econbmica (combate a inflagdo) e estava pautado na austeridade fiscal e na
contracdo monetario-crediticia. O pilar principal sob o qual se estruturava o
programa era a Instrucédo 108 da Sumoc, que trazia a novidade de uma reforma
bancaria mais ampla, que nada mais era do que o recolhimento do compulsério a
caixa da Sumoc e ndao mais ao Banco do Brasil. Também limitava as operag¢des de
crédito das diversas carteiras do BB, sobretudo porque foi observado que relevante
parte dos empréstimos foi concedida como efeito da pressao exercida pelo Tesouro

e pelas entidades publicas sobre a instituicao financeira.

Na gestdo Gudin, houve crise de liquidez e dois bancos paulistas foram
liquidados, tendo havido uma corrida aos pequenos e medios bancos, gerando

operagodes de redesconto de emergéncia.

Apos Gudin, veio Whitaker, que herdou uma situacao critica resultante das
medidas adotadas pelo primeiro. Em 1955, houve nova crise bancaria, bem mais
séria que a anterior porque foi requerida a liquidacdo do Banco do Distrito Federal. O
desespero tomou conta do mercado de crédito, chegando a parar o comércio e a
industria, transparecendo a falta de liquidez do setor financeiro e a ameaca que isto
representava ao setor produtivo. Em reposta, o Ministro autorizou o Banco do Brasil
a disponibilizar recursos essenciais a normalizagdo, noutras palavras, que
dispusesse de recursos financeiros aos bancos que sofreram com evasao de
depdsitos. No mais e em suma, todo o programa econémico de Whitaker esteve

voltado para a agricultura.

Na sequéncia, o Ministro foi Mario Camara, que procurou seguir a politica
ortodoxa de Gudin, mas nao fez o suficiente porque a ele foi concedido o curtissimo

prazo de trés meses de trabalho.

No inicio da década de 1950, a politica cambial consistia no unico
instrumento a disposi¢cado do setor publico e, assim sendo, as demais foram
enquadradas como politicas de desenvolvimento. (ORENSTEIN;
SOCHACZEWSKI, 2021)
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O plano do governo objetivava cinco principais areas: energia, transporte,
alimentacao, industrias de base e educacgao. Havia também a intencdo de construir
uma nova capital para o pais. Juscelino Kubitschek impulsionou o desenvolvimento
de forma extraordinaria, mas faz-se cogente destacar que as diferengas regionais
foram amplificadas e que houve uma farta emissdo de moeda na sua gestdo.
Importante que se diga também que o setor publico aumentou seu controle sobre o
credito.

A politica econdmica, em especial a de moeda e de crédito, era gerenciada
pela SUMOC, pelo Banco do Brasil e pelo Tesouro Nacional. O Banco do
Brasil fazia suas vezes de Banco Central, o Tesouro Nacional era
autorizado a emitir papel-moeda e a amortiza-lo, via Caixa de Amortizagao,
e o Conselho da SUMOC exercia o papel de cupula do sistema, sendo
constituido pelo Ministro da Fazenda, Presidente do Banco do Brasil,
Diretor-Executivo da SUMOC, diretores da Carteira de Cambio, Carteira de
Comeércio Exterior do Banco do Brasil (CACEX), pela Carteira de redesconto

do Bando do Brasil e pelo Presidente do Banco Nacional de
Desenvolvimento Social (BNDE). (ORENSTEIN; SOCHACZEWSKI, 2021)

O problema do sistema bancario, conforme a seguir relatado, residia nas

competéncias do Banco do Brasil.

A questao toda estava no Banco do Brasil que mesclava trés atribuicbes
consideradas incompativeis com a politica monetaria: ser agente financeiro
do Tesouro, autorizado a realizar operagbes de crédito; ser o depositario
das reservas voluntarias dos bancos comerciais; ser o maior banco
comercial do pais e o unico banco rural. (ORENSTEIN; SOCHACZEWSKI,
2021)

E essa celeuma esteve presente em todos os debates sobre as reformas do
sistema financeiro que comegaram la em 1931 e culminaram apenas nos anos de
1964-1965.

Logo apdés o movimento militar de 1964, mais precisamente em novembro
daquele ano, foi criado o Programa de A¢ao Econdmica do Governo (PAEG). Para a
consecugao de seus objetivos, dentre eles principalmente o de conter o processo
inflacionario, o plano tinha como instrumento de ag¢do uma politica bancaria
destinada a fortalecer o sistema crediticio de forma harmonizada com o combate a

inflacdo e com o estimulo ao desenvolvimento.

A implantacdo do PAEG foi acompanhada da publicacdo da Lei Bancaria

(Lei n° 4.595/64), que deu origem ndo s6 ao Banco Central do Brasil
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(aproximadamente vinte anos apds a criagdo da Superintendéncia da Moeda e do
Crédito (Sumoc), em 1945) e ao Conselho Monetario Nacional, mas também ao
ordenamento juridico do Sistema Financeiro Nacional, cujas bases mantém-se

vigentes nos dias atuais.

As normas basicas do programa eram trés, conforme indicou André Lara
Resende (2021): contencdo dos déficits governamentais, politica salarial e politica
de crédito as empresas. Ainda consoante o referido autor, a primeira foi mais bem

sucedida do que as outras duas.

Affonso Celso Pastore e Maria Cristina Pinotti (2007) avaliaram a trajetdria
histérica do PAEG, no artigo “O PAEG e a Politica Econémica nos anos 60 e 70,
salientando suas benesses iniciais originadas das reformas tributaria e bancaria
(criacdo do Bacen, como dito, e do Conselho Monetario Nacional), bem assim pelo
inicio do uso da indexagao dos ativos financeiros, permitindo que se criasse uma
mediacao financeira pautada em ativos de vencimento de longo prazo. Pastore e
Pinotti avaliam que o sucesso dessas alteragdes gerou, de certa forma, uma apatia
na politica econdmica, levando a opgao de uma politica anti-inflacionaria gradualista
e a generalizagdao da indexagdo como um jeito de conviver com a inflagdo. Lado
outro, este aspecto positivo do plano também apresentou ébice: impossibilidade das
autoridades monetarias combaterem a elevagcao dos precos da economia. Tal fator,
juntamente com uma politica monetaria expansionista comeg¢ada em 1967 (quando o
governo optou pelo combate a inflagdo pelo controle de precgos), teria contribuido
para a erosao inicial dos efeitos positivos do Plano. Ainda, Pastore e Pinotti
mostraram outras variaveis para que isso acontecesse, a exemplo da adesido ao
regime de minidesvalorizagbes cambiais e do engajamento em um programa de

investimento financiado pelo endividamento externo.

Fishlow (1974), por sua vez, ponderou que o PAEG se valeu de uma
abordagem gradualista rejeitando claramente um processo de congelamento de
salarios, posicionando-se favoravelmente a necessidade de reduzir o consumo
publico para aumentar a poupanga, enfatizando o impedimento da eliminacdo do
déficit publico de forma imediata, assim como a necessidade de uma inflacéo
corretiva capaz de ajustar os pregos publicos e a importancia de se evitar efeitos

negativos sobre os devedores.
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A relevancia do PAEG, enquanto plano de estabilizagdo, ndo é um
entendimento unanime, mas certamente majoritario. Partindo dessa premissa e
considerando que naquele contexto foi criado o Bacen (um dos ultimos bancos
centrais a serem criados no mundo), grande feito para o Brasil, mostrou-se

imperativo cuidar um pouco do assunto.

Como visto, o Banco do Brasil sempre deteve o controle sobre a moeda e o
crédito, mesmo depois da criagdo da Sumoc, que funcionava no proprio Banco do
Brasil. Somente na segunda metade da década de 1950, as fungbes da Sumoc se
fortaleceram, mas o Tesouro e o Banco do Brasil ainda tinham ingeréncia nas

politicas monetaria e crediticia.

Apenas em 1964, quando o Banco Central foi criado, o Banco do Brasil e o
Tesouro tiveram sua influéncia reduzida e a gestdo da politica monetaria enfim
centralizou-se no primeiro. De todo modo, € importante ressaltar que foi mantida a
comunicacgao entre Bacen, BB e Tesouro. Por liberalidade do Bacen, as reservas
voluntarias, que poderiam ficar no Banco do Brasil apenas por sua delegagéo, do
poder do segundo nunca sairam. A conexao mais importante entre as instituicbes
era realizada por intermédio da conta movimento do Banco do Brasil. Por ela o
banco executava, em nome do Governo, inumeras operagdes, financiadas pelo

Bacen. Enfim, o BB continuava a atuar como autoridade monetaria.

Ingeréncias por parte do Tesouro também podem ser indicadas naquele
periodo, como a questdo do Orgamento Fiscal (OF) e do Orgamento Monetéario (OM)
e deste com a conta movimento. O OM foi instituido pela Reforma Monetaria para
dimensionar as metas de expansao monetaria, propostas pelo Conselho Monetario
Nacional e administradas pelo Bacen. O OF deveria refletir a programacédo das

receitas e despesas fiscais do Tesouro.

Na pratica, despesas fiscais ndo eram registradas no OF, mas, sim, no OM e
na conta movimento. Dessa feita, crises fiscais nao apareciam no OF e sequer eram
retratadas no OM. Muitos gastos do Tesouro estavam sendo suportados, sem
ressarcimento, pelas autoridades monetarias via a articulagdo Tesouro — Banco do

Brasil — Banco Central.
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Notadamente, o Bacen ainda ndo estava maduro e exercendo com plenitude
suas fungdes institucionais. Ainda apresentava certas debilidades e interferéncia do
Tesouro e do Banco do Brasil. Porém, a sua criagédo por si so representava grande

avanco para o Sistema Financeiro Nacional.®

Dada a devida énfase ao PAEG, principalmente em face de sua importancia
ao formato do Sistema Financeiro Nacional atual, voltemos ao ano de 1967, a partir
de quando houve maior estimulo a demanda, via politicas mais flexiveis no ambito
fiscal, monetario e crediticio. Os anos seguintes foram paulatinamente se mostrando
mais expansionistas, sobretudo no que toca ao crédito concedido a agricultura e ao

consumidor.

O BNDE passou a conceder muitos empréstimos aos particulares, tendo

destinado a eles mais da metade dos financiamentos apds o ano de 1968.

A equipe econbmica da época, norteada por Antonio Delfim Neto, Ministro
da Fazenda, manteve a politica salarial anterior e concentrou esforcos na limitagao
das taxas de juros e no estimulo da concentragdo bancaria. Houve expansao da

oferta de moeda e de crédito.

Quanto aos instrumentos de politicas monetarias, o governo recorreu ao
redesconto, as alteragdes dos recolhimentos compulsérios no Banco Central
e, a nivel crescente, as operagdes de mercado aberto. Com a Lei n° 4.595,
de 31 de dezembro de 1964, o redesconto passou a ser regulamentado pelo
Conselho Monetario Nacional e o Banco Central recebeu o comando de
realizar operagcbes de redesconto e empréstimos a instituigdes financeiras
bancarias. O Banco Central passou, portanto, a partir de 1965, a contar com
um instrumento que permitia injetar recursos no sistema bancario e
influenciar a taxa de juros. (LAGO, 2021)

No periodo compreendido entre 1968 e 1973, o redesconto era 0 mecanismo

por meio do qual o Banco Central controlava a quantidade de recursos que transferia

3 Somente em 1985, com a reorganizacéo financeira do poder publico, as despesas comegaram a ser
langadas no Orgcamento Fiscal. Também naquela ocasiédo foi tomada a providéncia de congelamento
da conta movimento do Banco do Brasil, dando fim a um privilégio secular. Em 1987, deu-se a
unificagdo orcamentaria, que ajudou a delimitar ainda mais as fungdes de cada uma das instituigdes.
Com o advento do Plano Cruzado, instituiu-se a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), como caixa
unico de todas as despesas do Governo Federal. Em 1988, criou-se 0 Orgamento das Operacgdes de
Crédito, que, enquanto parte integrante do Orgamento-Geral da Unido, passou a reunir todos os
créditos antes inseridos no Orcamento Monetario. Naquele momento, pode-se dizer que o Bacen
passou a ostentar a qualidade de um banco central tradicional.
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aos bancos comerciais e ndo por intermédio de variagdo de taxa de juros. No
tocante a essa, 0 governo acreditava ser um elemento de custo das empresas e que
carecia de reducao, haja vista que repercutia nos custos do sistema financeiro, que
ja eram altos. Aliado a isso, era consenso, a época, que o sistema bancario era

ineficiente.

Nessa esfera de ag&o, o governo instituiu uma politica bancaria alicergada
no combate as deficiéncias e no aproveitamento de economia de escala, valendo-se
da concentragdo bancaria e da imposi¢cao de dificuldades ao aumento desordenado
de agéncias.

Os dados do Banco Central confirmam a forte queda do numero de sedes
de bancos entre 1967 e 1973. Entre o final de 1966 e o final de 1973, 190
bancos foram absorvidos por outros bancos ou fechados. Restavam, em fins
de 1973, 4 bancos federais e 24 bancos estaduais compondo a rede oficial,
e 87 bancos privados, sendo 8 estrangeiros, ou um total de 115 bancos
comerciais. Existe alguma evidéncia de redugdo dos custos bancarios,

porém a evidéncia empirica quanto a existéncia de economia de escala no
periodo nao é conclusiva. (LAGO. 2021)

A medida tornou o sistema mais forte, mas ndo competitivo, como seria

desejavel. Ao contrario, tornou-o oligopolizado.

E relevante indicar que, no periodo tratado, houve reducdo da participacéo
do sistema monetario nos empréstimos ao setor privado, espaco que foi ocupado
pelo sistema bancario. Entre 64 e 66, foram criados o Banco Nacional de Habitacao
(BNH), as Sociedades de Crédito Imobiliario (SCls) e os Bancos de Investimentos
(Bis) e em 1967 as Associagbes de Poupanga e Empréstimos (APEs). Com a
mudanca de cenario, o total de empréstimos pelo sistema monetario que, em 1964,

representava 86%, passou a 50%, em 1973.

No mesmo periodo, a administracdo dos estados restava condicionada as
diretrizes federais, com respaldo constitucional. A exemplificar a assertiva, aponta-se
a Resolucdo 101 do Conselho Monetario Nacional (CMN) que delegava ao Banco
Central a responsabilidade e o controle sobre a emissao de papéis estaduais. Ainda,
em consequéncia da delegacao, que acabava por restringir a emissao, a divida dos
estados e municipios teve sua participacdo sobre os ativos reduzida, na contramao

do que acontecia com os titulos federais, que cresciam. Com o advento do Ato
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Institucional n° 5, o Fundo de Participagdo dos Estados e Municipios também foi
reduzido, impactando de forma mais contundente os estados mais pobres e

aumentando as diferengas regionais.

Notadamente, o intervencionismo do governo nos anos de 1967 a 1973, via

politica fiscal, monetaria e crediticia foi significativo.

1973 foi um ano notavel, quando o assunto é expansao do crédito bancario,
ainda que o governo entendesse que fazia politica monetaria restritiva. Tanto o
Banco Central quanto o Banco do Brasil expandiram o crédito doméstico, sem
controle, naquele ano. Por certo, também houve consistente queda do estoque real

dos meios de pagamento e reflexos inflacionarios.

A agravar a inflagdo, adveio a Lei Federal n® 6.147, de 14 de outubro de
1974, cujo escopo alterava a regra oficial de corre¢ao salarial, motivada pelo desejo
de acabar com o argumento de que o arrocho salarial deteriorava a distribuicdo de

renda, ideia daqueles que criticavam a politica de estabilizacdo do governo militar.

A crise estava estabelecida, uma vez que era preciso escolher entre priorizar
o crescimento, pela concessao de empréstimos, ou estabilizar a economia. Tanto a
situagdo era critica que, nas eleigdes parlamentares de 1974, o governo foi
derrotado.

O ano de 1975 foi de tentativa de contencdo de demanda e politica fiscal
restritiva, mas, mesmo assim, o governo Geisel ndo conseguiu controlar a inflagéo.
A preocupacgdo premente quanto a contragdo monetaria era muito grande porque

dava prosseguimento a recesséao.

A tentativa de solucionar o problema consolidou-se em um instrumento
criado pelo Ministério da Fazenda chamado de refinanciamento compensatorio. Por
meio dele, o Banco Central emprestava fundos aos bancos comerciais a juros de 6%
a.a., isentos de corregcao monetaria, pelo prazo de 90 a 150 dias, quando os meios
de pagamento estivessem abaixo das previsées do Orgamento Monetario. O autor
Abreu (2021, p. 251) o define como um “curioso redesconto invertido” que seria
distribuido aos bancos proporcionalmente ao seu capital e depdsitos, os mesmos

fatores que determinavam os limites de redesconto.
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Pois bem. Do todo, vé-se que o governo optou por ndo desvalorizar o
cambio nem controlar os gastos publicos e escolheu por promover os incentivos
fiscais e crediticios. A decisdo fez agravar a divida interna publica porque houve
uma substituicdo progressiva da base monetaria por titulos, na carteira do setor
publico. Sabe-se que o processo teve inicio quando inauguradas as reformas

financeiras, na segunda metade da década de 1960.

A economia brasileira da década de 1980 refletia a politica anterior, ou seja,
a incapacidade de equacionar as finangas publicas de maneira a possibilitar a

expansao da economia.

A tornar pior a situagdo, o cenario internacional dos anos 1980 era de
duplicagdo do prego do petroleo e elevagédo da taxa de juros internacional, de modo
que o Brasil, cujas reservas cambiais haviam caido, era refém da disponibilidade de

financiamento externo.

Naquele momento, a politica adotada foi restritiva, efetivada via controle de
absorcao interna, noutras palavras, com diminuicdo da demanda interna, para que a
ideia de exportar se tornasse mais atraente aos produtores, e, concomitantemente,
levasse a redugdo das importagdes. Igualmente, por meio de contengao salarial,
controle de gastos do governo e aumento da arrecadacgao, elevagao da taxa de juros
internas e contracdo da liquidez real, ressalvados o tratamento especial as
atividades de exportagdo, energia e agricultura e as pequenas empresas.

O governo liberou dos empréstimos dos bancos comerciais e de
investimento as taxas de juros, com exceg¢ao daqueles destinados ao setor agricola
e aos exportadores. Ele também fixou um limite de 50% para a expansdo nominal
dos empréstimos ao setor privado, bem como para o crescimento nominal dos meios
de pagamento e da base monetaria. Com a inteng&o de restringir o crédito, limitou o
cheque especial a Cr$50.000 por contrato. (NETTO; MODIANO, 2021, p. 265)

Apesar de todas as providéncias tomadas para reduzir a demanda, a
inflacdo n&o foi controlada por nenhuma delas, tendo sido afetada tdo somente por

um choque agricola favoravel, ocorrido no final de 1981.

Fato é que o Brasil vivenciava uma grande recessao, continuava a apostar

numa estruturacdo a longo prazo e nao indicava qualquer movimento rumo a



34

socorrer-se junto ao Fundo Monetario Internacional (FMI), mas a grande questéo é
que nao parecia cabivel convencer os banqueiros privados a continuarem dobrando
suas apostas na estratégia brasileira (NETTO; MODIANO, 2021, p. 267). Em 20 de
novembro de 1982, foi feito anuncio de que um programa seria submetido a analise
do Fundo.

Toda a década de 1980 pode ser resumida como uma tentativa de conter o
processo inflacionario, no entanto, entre 1984 e 1989, ela praticamente
quadruplicou. Planos foram criados (Cruzado, Bresser e Verao), todavia, nenhum
deles foi habil a debelar a inflagdo, produziram apenas um represamento temporario.
O desequilibrio das contas governamentais se agravou e a politica monetaria foi
majoritariamente acomodaticia. Além disso, muitos choques de estabilizagdo, como
os congelamentos de precos, perderam a eficacia, tornando-se mais perversos para
a populacdo. Os agentes econbmicos, por sua vez, incrementaram suas
remuneracgdes, para defender sua participagdo na renda, e tomaram decisdes de
nao investir, por causa da incerteza, impactando o lado real da economia. A industria
desacelerou (MODIANO, 2021, p. 310/312). Enfim, ndo € sem motivo que os anos
1980 ficaram conhecidos como a década perdida.

Nos anos 1990, o presidente eleito era Fernando Collor de Mello, a época
com 40 anos de idade, o mais jovem da histéria brasileira. Naquela época, a posse
nao acontecia no dia 1° de janeiro, tal como acontece hoje, e entre a vitdria e a
posse a inflacdo continuou subindo. A posse s6 se concretizou em 15 de margo de

1990 e, nesse interim, s6 havia inseguranga econdémica.

A questdo é que o povo brasileiro ja havia experimentado trés planos
econdmicos no Governo Sarney (Cruzado, Verdo e Bresser) e nenhum atingiu o
objetivo de controlar a inflagéo e o presidente eleito n&o sinalizava sobre as medidas

que viria a adotar em sua gestao para resolver o problema.

O Plano Collor, que se chamava Plano Brasil Novo, teve inicio antes da
posse de seu responsavel. No dia 02 de margo de 1990, esteve no Palacio do
Planalto para organizar a transigéo, tendo havido reunido privada entre sua equipe e
a do governo anterior. No dia 13 do mesmo més e ano, o Banco Central

desvalorizou o cambio em 10,72% e no dia 14, dia que antecedia a posse, foi
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decretado feriado bancario até o dia 16. O anuncio do plano foi exatamente no dia
16 de margo de 1990.

Foram vinte e uma medidas provisérias e dezenas de portarias, tendo
anunciado o confisco de contas bancarias e poupanga de todos os brasileiros pelo

periodo de dezoito meses.

O cruzado novo se transformou em cruzeiro e cada pessoa fisica ou juridica
podia dispor de Cr$ 50 mil cruzeiros. Todo o dinheiro restante depositado em bancos
no pais ou investido em aplicagdes financeiras foi retido pelo governo, o qual
prometeu restitui-lo em doze parcelas. Concomitantemente, o Plano Collor congelou

0s pregos de bens, servigos e salarios, ignorando a inflagdo daquele més de margo.

Também foi anunciada uma grande reforma administrativa, com extin¢cdo de
orgaos publicos federais, privatizagao futura de empresas estatais e aposentadoria
precoce de funcionarios publicos. No enxugamento da maquina publica, 0 numero

de ministérios caiu de vinte e trés para doze.

Naquela ocasido, ainda, tomou-se a medida de diminuir as restricbes a

importacao, abrindo o mercado brasileiro para os produtos importados.

E importante consignar que todas as providéncias foram adotadas sem
dificuldade. Nem Legislativo, nem Judiciario, criaram obstaculos, ao contrario,
apoiaram. O Deputado Federal Roberto Freire, do Partido Popular Socialista (PPS)
de Pernambuco, assim explicou o apoio dos demais poderes as medidas do
Executivo: "Nado vamos esquecer que Collor confiscou poupanca e conta corrente
desse pais. Com apoio do Congresso e até do Judiciario. Por conta da forga que ele
tinha, da legitimidade da eleigcao presidencial que teve.".*

De todas as mudancas, duas reformas foram relevantes: privatizacbes e

liberalizacdo comercial. As demais fracassaram.

Foram trés tentativas de estabilizag&o, dois Planos Collor (I e Il) e o Projeto
de Reconstrucdo Nacional, porém, nenhuma delas foi capaz de tirar o Brasil da

mesma situacdo que estava no final dos anos 80. O que existia era um quadro

4 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/radio/programas/273499-a-perplexidade-do-brasileiro-
diante-do-confisco-das-contas-bancarias-e-poupancas-05-44/. Acesso em: 03 set. 2023.
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inflacionario delicado, uma base parlamentar precéaria, um quadro fiscal em franca
deterioracdo e uma economia instavel. (ABREU; WERNECK, 2021, p. 317)

Em meados de 92, o quadro econdmico do pais havia se tornado menos
critico em varios aspectos. Desde o inicio do ano, a politica
macroecondémica vinha contando com o respaldo de novo acordo com o
Fundo Monetario Internacional. Apesar do desempenho desfavoravel da
receita tributaria, as metas fiscais para o primeiro semestre haviam sido
cumpridas, gracas a um reajuste substancial de pregos publicos e ao
desgastante contingenciamento de verbas orgamentarias. Superado o
desempenho da balangca comercial, combinado a forte influxo de capitais,
vinha permitindo rapida recomposicdo das reservas internacionais. O
processo de devolugdo dos recursos que haviam sido compulsoriamente
retidos estava chegando ao fim. E, [...], depois de longos meses de
negociacdo, o pais restabelecera a normalidade de suas relagbes com
credores externos, oficiais e privados, rompida desde a moratéria de 1987.
(ABREU; WERNECK, 2021)

O fracasso das tentativas de estabilizacdo e os desgastes politicos foram
somados a evidéncias do envolvimento do presidente com esquemas de corrupcgao.
O Chefe do Executivo ndo contava com apoio parlamentar e foi afastado
temporariamente do cargo em outubro de 1992, renunciando em dezembro daquele
ano, antes que o seu processo de impeachment fosse concluido. Seu substituto foi
Itamar Franco, que colocou no Ministério da fazenda, Fernando Henrique Cardoso
(FHC). A taxa de inflagdo voltara a superar 30% a.m. e o governo ainda estava
pressionado.

A implementagcdo do Plano Real foi precedida por reforma monetaria
convencional, em julho de 1993, que simplesmente cortou trés zeros dos
valores expressos em cruzeiros que passaram a ser expressos em cruzeiros
reais. Os esforgos na area fiscal foram iniciados com medidas de natureza

transitéria através de um Programa de Agéo Imediata. (ABREU; WERNECK,
2021)

O plano de estabilizacdo previa trés etapas: ajuste fiscal significativo
negociado com o Congresso, criagdo da Unidade Real de Valor (URV), que seria
uma unidade conta com ajuste diario (um meio de pagamento), e uma reforma
monetaria que extinguiria o cruzeiro-real que seria sucedido pelo real. A politica de
estabilizacdo nado contava com o apoio do FMI e o sucesso do esforgco pela
estabilizagcdo reverberou em ganho politico ao entdo Ministro da Fazenda, que se

sagrou vencedor nas elei¢cbes presidéncias de 1994.
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A realidade mostrava que consolidar a estabilizacdo requereria maiores
esforgcos do governo do que os empreendidos até entdo. O regime de alta inflagao
tinha sido controlado, mas o quadro fiscal estava deteriorado, os gastos publicos
descontrolados nas trés esferas de governo e a receita de senhoriagem do sistema

bancario sofreu subita reducgao.

“®

Sem poder contar com esta ultima importante fonte de recursos, “as
instituicées financeiras mais frageis — alguns dos maiores bancos privados e a maior
parte dos bancos estaduais — tiveram de sofrer intervengdo do Banco Central.”. O
governo se viu as voltas com vasta e complexa operagao de saneamento do sistema
bancario, financeiramente onerosa e politicamente desgastante. (WERNECK, 2021,
p. 331/332)

Ainda, tendo permitido o governo a degradacao das contas externas e
publicas, a economia brasileira restou vulneravel a dois choques fortes externos, na
segunda metade do primeiro mandato de FHC: Crise Asiatica (1997) e Crise Russa

(1998). Em 1999, tao logo foi reeleito, veio grave crise cambial.

A despeito das dificuldades, o governo conseguiu controlar a situagao e
viabilizou o ajuste fiscal que era preciso, aumentando a carga tributaria. Naquela
ocasidao, o governo também passou a se empenhar publicamente com o
cumprimento de metas para o superavit primario no intento de controlar o

endividamento publico.

A atuacdo do Banco Central passou a ser pautada por um novo regime de
metas para inflagdo e a politica cambial sofreu mudancga crucial. Além disso, a taxa
de cambio passou a ser flutuante. Esse novo arcabougco de politica
macroecondmica, formado por metas fiscais, politica de metas para inflacido e
cambio flutuante, seria substancialmente reforgado, em 2000, ante a aprovagao pelo
Congresso da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Respaldado por gigantesco programa de resgate, patrocinado pelo FMI e
pelo Tesouro norte-americano, 0 governo conseguiu evitar que a crise cambial
desencadeasse fragilizacdo do sistema financeiro e uma recessao prolongada e
profunda. (WERNECK, 2021, p. 332/333)
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Nao obstante, a controvérsia bancaria era desafiadora porque boa parte do
sistema bancéario ndo estava preparada para ajustar-se a um ambiente de baixa
inflacdo, tendo sido afetadas especialmente as instituicbes que se valeram da
expansao do crédito na esteira do boom da demanda que se seguiu ao langamento
do Plano Real porque houve grande inadimpléncia. (WERNECK, 2021, p. 336)

O Banco Central teve que intervir nos bancos estaduais, que ha muito ja
vinham sendo usados pelos governadores para financiar o excesso de dispéndio dos
estados. Interveio, entdo, em bancos grandes, inclusive privados, o que gerou alto

custo politico.

Outro problema grave era o endividamento publico, que requeria a
imposigao de restrigbes orgcamentarias aos governos subnacionais. Assim o projeto
de reforma nao contemplaria apenas a Unido, mas as trés esferas de governo.

A ideia era vincular o socorro financeiro federal a implementagcdo de
reformas de félego que impedissem o ressurgimento do mesmo problema
no futuro. Isso teria de envolver privatizagao das instituicbes financeiras
estaduais e de boa parte das empresas publicas dos estados, contengao
drastica das suas folhas de pagamentos e a criagdo de mecanismos ageis
que permitissem a Unido se apoderar de receitas estaduais e de ativos dos

estados, caso os servigcos dos empréstimos federais ndo fossem pagos.
(WERNECK, 2021)

O pensamento néao foi colocado em pratica porque o peso politico da medida
era alto demais a se pagar e naquele momento o governo fitava a reeleicdo e
dependia do apoio do Congresso Nacional para consegui-la. Nao era prudente
descontentar prefeitos e governadores com medidas demasiadamente severas, de
maneira que as contas publicas continuaram a se deteriorar ao longo do ano de
1996.

O governo precisava cuidar das reformas e para tanto precisou de
aprovacao do Congresso para emendas a Constituicdo, no capitulo da Ordem
Econbémica, possibilitando ruir o monopdlio estatal nos setores de petroleo e gas e

para privatizar o setor elétrico e de telecomunicacgdes.

O processo de privatizagdo requereu a criagdo de agéncias reguladoras e

alteracdes normativas infraconstitucionais.
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No esforgo de reestruturagao do sistema bancario, que se fez necessario ao
fim do regime de alta inflagdo, varios bancos pertencentes a governos estaduais
foram transferidos ao setor privado, quase sempre apos intervengcédo do Banco
Central.

Este é o apanhado histérico da economia brasileira até o momento em que o
sistema bancario precisou ser remodelado para possibilitar as reformas. O que foi
narrado neste capitulo ja seria suficiente para entender que a decisédo de
enxugamento da rede bancéaria ndo teve viés persecutério, mas por dever de
cuidado e responsabilidade, vamos procurar entender melhor o contexto historico-
econdbmico na América-Latina, destacadamente nas décadas de 1970 e 1980, e no

préprio Brasil a partir de 1990, particularmente quanto as reformas.
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CAPITULO Il

A DECADA DE 1990 E A AGENDA DE REFORMAS NO BRASIL

Boa parte da histéria econbmica brasileira, com énfase nas questbes
monetaria, financeira e bancaria, foi resumida no capitulo 1, mas mostra-se
importante conhecer a década de 1990 e as reformas promovidas no Brasil aquele
momento mais detidamente, a fim de compreender as razdes pelas quais se decidiu
pela extingdo de muitas instituicdes financeiras estaduais, dentre elas a CAIXEGO.
Com esta finalidade, adotaremos as seguintes obras de referéncia: a organizada por
Renato Baumann, “Brasil Uma Década em Transi¢cdo” (1999); e a organizada por
Fabio Gianbiagi e Mauricio Mesquita Moreira, “A Economia Brasileira nos anos 90”
(1999), especificamente o texto “Sistema Financeiro Brasileiro: Reestruturagao
Recente, Comparacgdes Internacionais e Vulnerabilidade a Crise Cambial’, de

Fernando Pimentel Puga.

2.1. Brasil, anos 1990: uma década em transigao

A América Latina, na década de 1990, vivenciava uma situagao
extremamente complexa, de maneira que os politicos latino-americanos estavam
sujeitos a um conjunto de pressdes internas e externas bem diversificadas. Naquele
contexto, verificavam-se distor¢cdes e ineficiéncias econdmicas e sociais atreladas a
restricoes externas amplificadas por movimentagdes intensas no mercado
internacional de commodities e dificuldades financeiras que culminaram por
consolidar a necessidade de executar reformas econbmicas significativas nesses
paises. Esta assertiva pode ser ilustrada pelos exemplos de abertura promovidos no
Chile, na Argentina e no Uruguai, nos ultimos anos da década de 1970 e inicio da de
80, comparadas as reformas comerciais instituidas posteriormente no México, Brasil
e na Bolivia. Tais medidas foram diretamente influenciadas por uma interpretacao
ortodoxa dos resultados das experiéncias das economias emergentes do Sudeste
Asiatico, onde as reformas se mostravam como medidas imediatas, sob pena de
altos custos para os paises. (BAUMANN, 1999, p.12)
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A imediata reforma consistia em retiddo fiscal, garantia de condi¢cbes
sustentadas de livre comércio, além de redu¢do ao minimo das distor¢des existentes

de precos de mercado.

Com vistas a possibilitar tais reformas, as economias deveriam ser
financiadas e as medidas essenciais ao inicio do processo compreendiam o que veio
a ser chamado de Consenso de Washington: disciplina fiscal, redirecionamento das
prioridades das despesas publicas para as areas da saude, educacdo e
infraestrutura, reforma fiscal, com ampliacdo da base fiscal e redugdo de impostos
marginais, taxas de cambio competitivas, protecdo ao direito de propriedade,
desregulamentagao, liberalizagdo comercial, privatizagao, eliminagado de barreiras ao

investimento estrangeiro e liberalizagdo financeira. (BAUMANN, 1999, p. 13)

O problema é que as ligdes trazidas pela analise ortodoxa dos resultados
das economias asiaticas emergentes ndo abarcavam o apontamento do caminho
adequado a percorrer. Havia aspectos cruciais a serem considerados, sobre os
quais os politicos latino-americanos ndo tinham qualquer orientacdo: a minimizacao
dos custos dos ajustes a serem executados, a diferencga de ritmo entre os setores da
economia quando da efetivagdo dos ajustes, qual a macropolitica a ser adotada no
decorrer das reformas, especialmente o gerenciamento da taxa de cambio, e como
diminuir as consequéncias da agao de controlar alguns setores e liberar outros da

intervencao do Estado, tendo sempre em vista a promocao do bem-estar social.

Escolher mal o caminho a trilhar poderia destruir o projeto de reforma e nao

era sO isso, o trajeto deveria gerar confianga, credibilidade.

E possivel identificar movimentos de privatizacdo e abertura comercial antes,
mas os anos 1990 foram os anos de intensificacdo das reformas no Brasil, tendo
sido antecedidos por duas que foram muito importantes: liberalizagdo do comércio
exterior e primeiras privatizagbes. Neste cenario, o Brasil teria quase cumprido a
primeira geragao de reformas, segundo os especialistas. Rumo a segunda geragéo,
o Brasil deu alguns passos quanto a promogao das reformas da seguridade social,

administrativa e politica fiscal.
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Além disso, programas sociais foram repaginados, incorporando direitos
universais que foram reconhecidos pela Constituicdo Federal de 1988, superando
dificuldades fiscais e redistribuindo o 6nus da provisao de servigos entre os entes da
Federagdo: Unido, Estados e Municipios.

Percebeu-se também um maior envolvimento do setor privado em areas

como a social e de ciéncia e tecnologia, por meio de financiamentos.

Toda essa mudanca foi consequéncia da consciéncia das autoridades do
governo, dos empresarios e analistas da area académica estimulada pela conjungao
dos estagios finais de negociagbes multilaterais, pela renovagdo de acesso a
financiamento por outros paises latino-americanos e pelas politicas fiscais

implementadas em outras economias.

Dentre as reformas apontadas, as privatizagbes sdo muito importantes para
0 nosso estudo e € preciso identificar os alicerces sobre os quais elas se

estruturaram.

A liberalizacdo comercial comegou em 1987, fazendo parte da politica as
seguintes decisdes: alteragao da estrutura de tarifas nominais e redugéo progressiva
das aliquotas tarifarias, que foi acelerada desde 1990. A ideia motriz era motivar a
competitividade entre os produtores nacionais para atingir dois objetivos: quebra de
monopolios e uso da politica comercial como instrumento complementar para o
processo de estabilizacdo de precos. Outras medidas foram tomadas, a exemplo da
eliminagdo de barreiras nao tarifarias, incentivos as exportacbes e mudancas
estruturais na instituicdo responsavel pelo comércio exterior. Até mesmo a Tarifa
Externa Comum do Mercosul foi antecipada parcialmente de 1995 para 1994,

providéncia que também foi tomada no intuito de colaborar com a reforma comercial.

Consequéncia da adocao das providéncias mencionadas é que no periodo
compreendido entre 1995 e 1998 houve um déficit comercial de US$ 6 bilhdes
enquanto no periodo entre 1992 e 1994 o Brasil ostentava um superavit de US$ 13

bilhoes, na média.

A reforma comercial foi representativa e possibilitou o acesso aos mercados

internacionais de capital.
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Com a recuperagao da atividade econdmica interna e as oportunidades
criadas pelas privatizagdes o investimento externo direto ultrapassou os fluxos de
capital em carteira. (BAUMANN, 1999, p. 23)

As novas condi¢cdes favoraveis concedidas aos investidores
estrangeiros, associadas ao ambiente internacional favoravel,
deram lugar as primeiras expectativas de grande participacao
de estrangeiros no processo de privatizagdo das empresas
estatais. Na verdade, este foi um dos principais obstaculos ao
programa em seus primeiros momentos, ainda que o0s
resultados efetivos tivessem demonstrado que tais temores
foram excessivos, uma vez que em 1995 a participacdo de
investidores  estrangeiros no Programa Nacional de
Privatizagdo somava menos do que 1% das receitas totais.
(BAUMANN, 1999)

No Brasil, entre 1991 e 1994, foram privatizadas poucas empresas. Porém,
muitas industrias tiveram seus processos de industrializagdo concluidos, gerando
uma receita de US$ 87 bilhdes para os cofres publicos, em sete anos. Segundo

Baumann, consistiu em um dos maiores processos de privatizacdo do mundo.

Ainda que a moeda estivesse estabilizada e que as privatizacbes tivessem
gerado receita, o Brasil ndo conseguiu experimentar o resultado fiscal que outros
paises experimentaram. Isto se deve ao fato de que as receitas fiscais estavam
indexadas pela estabilizagdo, mas alguns gastos foram majorados, a exemplo dos
salarios no setor publico, das despesas com seguridade social, da reforma do setor

da saude e do ajuste no setor financeiro.

O resultado fiscal, portanto, foi deficitario em 1998 em aproximadamente 8%,
enquanto em 1994 era superavitario em 1,4% do PIB. Consequentemente, as taxas
nominais de juros necessarias para o financiamento do referido déficit manteve-se a
niveis bem expressivos, ultrapassando 3% a.m., com certa frequéncia, aliado a
taxas mensais de inflagdo por volta de 0,3% (tendo havido taxas negativas nos
meses de 97 e 98, inclusive). (BAUMANN, 1999, p. 25)

Com a inflagdo, encerraram-se as transferéncias para o setor bancario,
surgindo a necessidade de criar novos mecanismos para evitar crise sistematica no

setor financeiro. Com isso, houve ampliagdo no acesso ao crédito (este assunto foi
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aventado no Capitulo 1). Tal expansdo compreendia ndao so financiamento normal
como aporte financeiro para ajuste do préprio setor bancario. A eliminagdo dos
ganhos ocasionados pela inflagdo somada ao aumento da taxa de juros a partir de
1995 gerou enormes dificuldades para varios bancos privados e publicos, de modo
que a reestruturagcdo do setor bancario mostrou-se como providéncia necessaria.
(BAUMANN, 1999, p. 25)

As autoridades monetarias tiveram que sanear o sistema levando a
eliminagdo da maior parte das instituigdes de propriedade dos governos estaduais.
Apenas em razao desta politica € que o sistema bancario péde enfrentar os choques
externos de 1997-98 com um coeficiente de créditos/ativos totais de 35% e uma
relagdo de capital/reservas de 13%, percentual superior a 8% tal como recomendado
pelo Comité da Basiléia. (BAUMANN, 1999, p. 26)

Este ponto é visceral para o desenvolvimento deste trabalho porque ele
esclarece que o saneamento do SFN era apenas um aspecto da grande reforma
econdmica pela qual o Brasil precisava passar para sair de uma situacdo de crise
grave. Além disso, demonstra que se trata de uma atribuigdo do Banco Central que
€ exercida perenemente, ele precisa reparar o sistema e esse saneamento € um

trabalho incessante.

O ajuste que se comenta teve efeitos em outras frentes como a social, por
exemplo. Antes, tais politicas eram financiadas por transferéncias monetarias, em
sua maioria, e isso afetava diretamente a direcdo dos programas sociais. As
previsdbes constitucionais de 1988, que fizeram dos direitos sociais um direito
universal e estabeleceu niveis minimos para os beneficios fiscais, colaboraram
também para a diminuigdo das ligagbes entre o financiamento do sistema e as
contribuicdes. Outra mudanca sensivel, naquele contexto, foi a criacdo do Sistema

Unico de Saude (SUS), que englobava dois servicos: satude e seguridade social.

Com o mesmo animo, a despeito das dificuldades fiscais enfrentadas pelos
Estados e Municipios, os mencionados entes comegaram a assumir mais
responsabilidade no financiamento de programas sociais, 0 que acabou por reduzir a
participagdo de financiamentos da Unido. A maior participacdo dos Estados e

Municipios somente foi concebivel porque o repasse da Unido para eles aumentou e
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isso foi possivel, por sua vez, em razdo do aprimoramento da receita fiscal.
(BAUMANN, 1999, p. 27)

Baumann assevera que a estabilizacdo de precos e a vontade politica é que
possibilitaram um melhor direcionamento e uma maior seletividade dos programas,
assim como novos procedimentos de gastos e critérios técnicos mais bem definidos

para a alocacéo de recursos.

O autor também afirma que a estabilizagdo de pregos, associada a abertura
comercial, promoveu a atividade econémica e o investimento, seja por meio do
aumento da demanda interna por bens de consumo seja do acesso facilitado a bens
de capital mais maodicos, impactando de forma significativa o uso do capital no

processo produtivo.

Nao s6 houve alteragdo no cenario urbano, mas também no rural. O setor
agricola ajustou-se, tornando-se mais produtivo, com aumento na relagao
capital/produto e na seletividade dos produtores. Tal mudangca n&o deixou de
repercutir no mercado de trabalho urbano, afinal, passou a existir menos postos de
trabalho no campo.

Todos os indicadores acima tratados sugerem, consoante Baumann, que o
Brasil estava em vias de completar as reformas de primeira geragdo. Ressalva o
autor que isto n&o significa que o trabalho estava completo e impassivel de perdas,
havia necessidade de sustenta-los, com vistas a possibilitar o inicio da nova etapa

de reformas conhecidas como reformas de segunda geragao.

Do todo, percebe-se que a experiéncia brasileira com reformas é bastante
rica. As reformas tiveram (ex-post) uma sequéncia bem definida, foram de carater
variado e, em sua maior parte, simultdneas a um programa de estabilizagao.
(BAUMANN, 1999, p. 39).

A estabilizagdo da moeda sé foi possivel porque o governo adotou uma
politica monetaria continuada e restricbes nas taxas de cambio. Tal politica,
entretanto, fez o Brasil amargar o efeito colateral do aumento da divida publica, uma

vez que para executa-la foi necessario manter as taxas de juros elevadas.
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O que foi afirmado no paragrafo anterior ndo implica em dizer que ndo houve
empenho para incrementar a arrecadacédo. A bem da verdade, a receita fiscal
aumentou naquele tempo, tendo os resultados fiscais primarios (excluidos a
corregdo monetaria e o pagamento das taxas de juros) se mostrado positivos
durante toda a segunda metade da década. O problema sempre foi os gastos,
especialmente em razao da apontada divida decorrente da variacdo das taxas de
juros internas. O pagamento dos juros da divida publica doméstica correspondia a
44% da receita fiscal total.

Voltando as privatizagdes, o programa ajudou a enfrentar o cenario de ajuste
fiscal incompleto porque foi instrumentalizado pela venda de empresas publicas e
pelo alivio da sobrecarga fiscal infligida pelas companhias estatais ineficientes.

Por mais que houvesse problema, a privatizagdo das empresas publicas
somada as alteragbes na regulamentagdo e a quebra do monopolio publico em
varios setores melhorou a atividade do capital privado. Nao obstante, € importante
que se aponte que a participacdo do capital privado se mostrou mais expressiva no

setor produtivo, sendo bem discreta no ambito social.

Do todo, quando cuida das licdes da experiéncia brasileira com reformas a
partir de 1980, Baumann as considera bastante ilustrativas, sobretudo por dois
aspectos: (i) foram implementadas em paralelo com um processo de integragao
regional (Mercosul), ou seja, foram empenhados muitos compromissos com as
nagbes que integravam o bloco, pelo menos no que toca as politicas comerciais
externas; e (ii) a estrutura federativa brasileira, que implica fortemente nos
resultados das reformas, especialmente as da seguridade social e do sistema

financeiro.

Conforme a literatura dedicada as reformas, a reforma do setor financeiro
doméstico deveria ser realizada anteriormente a eliminacdo dos controles sobre o

capital externo, orientagdo que segue na contramao da experiéncia brasileira.

Outro ponto controverso € que a politica de estabilizacdo com manutengao
de altas taxas de cambio para demonstrar compromisso com O processo de

reformas e gerar credibilidade durou muito tempo e deixou de demonstrar



47

comprometimento com a retomada do crescimento, a excegado dos efeitos de
eficiéncia das privatizagbes e da abertura comercial. Assim, houve aumento de
investimento, porém, restrito ao mercado interno e insuficiente do ponto de vista de
crescimento a longo prazo, menos ainda quando se pensa em desempenho nas

exportagdes.

2.2. Sistema Financeiro Brasileiro: reestruturagao recente, comparagoes
internacionais e vulnerabilidade a crise cambial

Varias diligéncias foram adotadas para o fortalecimento do Sistema
Financeiro Nacional, dentre elas destacam-se o ajuste dos bancos privados e

publicos, assim como o ingresso de bancos estrangeiros no Brasil.

Para a execugao dos ajustes, nos anos 1960, especialmente 1965 e 1966,
foram efetivadas alteragbes significativas na legislagdo pertinente. As reformas
financeiras operadas nos anos indicados inspiravam-se no modelo americano e
tinham como foco a especializagédo: bancos comerciais se restringiam as operagdes
de crédito de curto prazo, captando depdsitos a vista; bancos de investimento e
desenvolvimento dedicavam-se as operac¢des de longo prazo, consequentemente
com captacao de depdsitos a longo prazo e de recursos externos; as sociedades de
crédito, financiamento e investimento (financeiras) cuidavam de empréstimo
pessoais e crédito ao consumidor, captando letras de cambio; e as Instituicdes do
Sistema Financeiro da Habitagdo se limitavam aos financiamentos habitacionais,

captando letras imobiliarias e depdsitos de poupanca.

Esta era a disposicdo normativa, mas, na pratica, a especializagdo nao era
devidamente operacionalizada porque instituicbes diferentes compunham o mesmo
conglomerado, ou seja, funcionavam juntas, no mesmo prédio, restando apartado
apenas o plano contabil. E até mesmo esta separacdo deixou de existir porque o
Plano Contabil das Instituicdes do Sistema Financeiro, de iniciativa do Bacen, em
junho de 1988, tratou de tornar possivel um plano contabil unico para as instituicdes
financeiras. No més de novembro seguinte, a Comissao de Valores Mobiliarios criou

os bancos multiplos, via Resolugdo n° 1524. Estes passariam a operar no minimo
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duas e no maximo quatro das operagdes possiveis e citadas no paragrafo

antecedente.

A Constituicdo de 1988 trouxe o art. 192, onde previu o redesenho do
Sistema Financeiro Nacional e seria regulamentado por lei complementar. O
dispositivo era bastante questionavel, sobretudo porque os incisos | e |l se voltavam
para a especializagdo do modelo norte-americano que ja havia sido experimentado
pelo Brasil e ndo trouxe bons resultados. Afinal, fosse a experiéncia vantajosa, nao
teria havido o Plano Contabil das Instituigbes Financeiras, tdo pouco teria sido

publicada a Resolugdo n° 1524.

O §3° também foi duramente criticado porque estabelecia que os juros reais
anuais nao poderiam ser superiores a 12%, o que foi entendido como uma espécie

de lei da usura sobre os juros reais.

Acirrou-se, igualmente, o debate acerca da existéncia dos bancos publicos
estaduais e eventual privatizagdo. Os argumentos utilizados para defender a
permanéncia dos bancos estaduais eram a necessidade de corregao de distorcdes
de mercado, de socializacdo dos lucros advindos das transferéncias inflacionarias e
de atendimento dos municipios mais distantes, haja vista que havia certa

desconfianca se as redes bancarias cuidariam das cidades menos centralizadas.

Em contraposicdo, os criticos da manutencdo dos bancos estaduais
alegavam que as discrepancias de retorno de projetos publicos e privados seriam
equalizadas por meio de incentivos e desincentivos, como subsidios e impostos
indiretos que levassem a solugao dos problemas pelo Sistema Financeiro Nacional.
Quanto a socializagao das transferéncias, seria atingida por meio da taxagao direta
sobre os bancos, seja por meio de impostos sobre as operagdes financeiras, seja
por meio de depdsitos compulsorios. Para resolver o problema dos municipios
menores e mais distantes dos grandes centros, apontaram o uso das agéncias dos
Correios, como instrumento para atendé-los. Aos que eram contra a existéncia de
bancos estaduais, o que se mostrava como o maior problema era o relacionamento
de seus controladores com o Governo Federal. Explico. Apesar de existir balizas
normativas para a concessao de empréstimos aos Estados, limitando-os, na pratica,
os Estados controladores pegavam empréstimo livremente. Apds, ndao honravam os

pagamentos da divida e as institui¢des financeiras estaduais buscavam ajuda junto
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ao Bacen. Tal pratica consistia em redesconto, empréstimo de liquidez ou inje¢ao de
liquidez no mercado (forma de socorro indireta). A consequéncia era sempre a
emissao de moeda, medida que impossibilitava a condug¢édo da politica monetaria e
estabilizagcdo da economia.

A despeito das posi¢des favoraveis a manutencdo dos bancos estaduais, a
politica foi de saneamento e muitos programas foram criados com tal objetivo. Séo
exemplos:

e Programa de Apoio Cientifico (PAC), constituido em linha de
empréstimo de liquidez, com condi¢des privilegiadas, em 1983;

) Programa de Recuperacao Financeira (Proref), que consistia em linha
de empréstimos mais rigorosa, com condigdes (ajustes), em 1984;

e Juncgdo do PAC com o Proref, ampliando os mecanismos de punigéo,
em 1986;

o Regime de Administracdo Especial Temporaria, decretado em 10
instituicbes no ano de 1987 (Raet);

o Linha de financiamento de US$ 800 milhdes para todos os bancos
estaduais vinculadas a ajustes, em 1988;

o Programa de Recuperagao, linha de empréstimo vinculada a ajustes
em paralelo a liquidagdo extrajudicial de quatro bancos estaduais, em
1990;

e Linha especial para os bancos liquidados em 1990 vinculada a
ajustes, em 1992.

Em 1996, iniciaram o PROES, que visava o saneamento do sistema
financeiro publico estadual. O Programa, em sua totalidade, estava condicionado ao
cumprimento de uma dentre as trés possiveis solugdes: privatizagao, transformacéao

em agéncia de fomento ou liquidacéo.

Nos casos em que a solugdo nao fosse a privatizagado ou a transformagao
em agéncia de fomento, o empréstimo seria de apenas 50% dos recursos
necessarios. O restante deveria ser suportado pelos governos estaduais, sendo que
a divida de cada estado-membro deveria ser quitada previamente junto ao banco
estadual; além disso, o estado-membro deveria assumir as dividas do banco
estadual existente com terceiros na data de 31 de marco de 1996, a capitalizagao da
prépria instituicdo financeira estadual e a melhoria na gestdo, por intermédio da
profissionalizagédo. (PUGA, 1999, p. 424)

O prazo do financiamento era de trinta anos, com pagamentos mensais, com

taxa de juros correspondente a variagao do IGP-DI acrescida de 6% a.a.. O PROES
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também exigia garantias dos estados-membros, em caso de inadimpléncia, de
maneira que daquela vez nao se tratava de empréstimo a esmo, mas atrelado a boa
gestdo. (PUGA, 1999, p. 424)

A Medida Proviséria n°® 1514, que criou o PROES, foi por muitas vezes
editada, conforme a necessidade. Foi numa dessas reedicdes que se impds a
impossibilidade de agéncia de fomento ser considerada instituicdo financeira, sendo,

por consequéncia, proibida de captar recursos com o publico.

A legislacao referente ao capital estrangeiro também careceu de alteragao,

para o saneamento.

Em 1962, por meio da Lei Federal n° 4.131, o principio da reciprocidade foi
aplicado em relagéo as instituicdes financeiras estrangeiras. Em 64, a Lei n® 4.595
estabelecia que a entrada de empresas estrangeiras no Brasil somente poderia
acontecer com a prévia autorizagdo do Bacen ou decreto do Legislativo. A
Constituicdo de 1988 manteve aberta a possibilidade de acesso dos bancos
estrangeiros no mercado brasileiro. (PUGA, 1999, p. 425/426)

Em agosto de 1995, o Presidente da Republica, Fernando Henrique
Cardoso, adotando sugestdo do Ministério da Fazenda, via Exposi¢gao de Motivos n°
311, estabeleceu como interesse brasileiro a entrada e o aumento da participacao
de instituicdes financeiras estrangeiras no Sistema Financeiro Nacional. No mesmo
ano, em novembro, por meio da Resolugédo n° 2.212, extinguiu a exigéncia de capital
minimo em dobro do banco estrangeiro em relagdo ao nacional. (PUGA, 1999, p.
426)

Com essas mudancgas, além da capacidade financeira e solidez, passou a
ser analisado também o interesse e as prioridades nacionais quando da analise dos
pedidos de entrada no mercado doméstico pelas instituicdes financeiras
estrangeiras. Noutras palavras, interessava ao governo brasileiro resolver os
problemas dos bancos nacionais em dificuldade, fortalecer o SFN e reiterar a politica

de abertura externa do Sistema.

Os pedidos de entrada de bancos estrangeiros aumentaram

consideravelmente e o Brasil passou, inclusive, a cobrar “pedagios” dos
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interessados, recurso que era voltado a compensagao dos valores despendidos com
o saneamento do sistema. (PUGA, 1999, p. 426)

O SFN vinha sendo todo reconstruido. Em dezembro de 1988, havia 166
bancos. Em junho de 1994, eram 273. Ao final de 1998, o Bacen supervisionava
2.053 instituigdes financeiras. O numero de bancos aumentou muito com a abertura
do mercado interno, ndo obstante houve queda no numero de bancos privados
nacionais, publicos estaduais e bancos com participagdo estrangeira. Os numeros
aumentaram no que diz respeito aos bancos exclusivamente estrangeiros, quase
dobraram. Quanto as instituigdes nao bancarias, reduziram as distribuidoras, de
maneira substancial: de 376 para 212, em quatro anos. As cooperativas de crédito
aumentaram. E foi com essas mudangas que o numero de instituigdes alcangou o
indicado numero de 2.053. O numero de agéncias bancéarias também sofreu
alteragdo para menor, de 17.577, em junho de 1994, para 16.121, em agosto de
1998. (PUGA, 1999, p. 427)

Note que o plano Real e a nova politica de saneamento do SFN mudou
drasticamente o cenario. Até julho de 1994, havia 271 bancos, sendo que 48 ja
tinham passado por alguma espécie de ajuste de transferéncia de controle acionario
(com ou sem recursos do PROER) ou sido incorporado por outra instituigao
financeira. Entre 94 e 97, o Bacen submeteu 43 bancos a algum tipo de regime

especial.

O sistema publico estadual e federal foi saneado, como visto. O primeiro foi
realizado por meio do PROES, programa conhecido por seu ineditismo no que toca
a adeséao dos estados. Em agosto de 1996, contavam-se 35 instituigdes financeiras
estaduais, das quais 23 eram bancos comerciais e/ou multiplos. Somente trés entes
federativos mantiveram-se a parte do programa: Distrito Federal, Paraiba e Piaui.
Tocantins e Mato Grosso do Sul ndo possuiam bancos, entdo, nao participaram do
programa. (PUGA, 1999, p. 429)

Cabia as instituicdes financeiras escolher o saneamento ou a liquidagao.
Naquela ocasido somente nove optaram pelo saneamento. Dentre as vinte e seis
que decidiram deixar de ser bancos estaduais, dez se enquadraram nas condi¢cdes
de privatizagao, cinco optaram pela extingéo (liquidagao extrajudicial), onze viraram
agéncia de fomento. (PUGA, 1999, p. 430)
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O segundo sistema, o federal, foi saneado também com os ajustes
necessarios no Banco do Brasil e na Caixa Econémica Federal. (PUGA, 1999, p.
431)

Sobre o ingresso dos bancos estrangeiros no mercado doméstico, foi
inaugurado pelo banco holandés Raibobank Nederlands, que ja tinha um escritério
de representac&o no Brasil e Ihe sucederam tantos outros. (PUGA, 1999, p. 431)

A medida de abertura, como toda decisdo econdmica, tinha avidos
defensores e também entusiasmados criticos. Para a maioria dos executivos,
daquela época, a abertura proporcionava néo s6 a melhoria do servico e aporte de
novas tecnologias como reduzia os spreads e possibilitava maior eficiéncia
operacional. Os bancos estrangeiros também possuiam maior capacidade de
absorver choques macroecondmicos. Essas caracteristicas eram os pontos positivos
da iniciativa de abertura. (PUGA, 1999, p. 434)

Dentre os pontos negativos indicados pelos banqueiros estavam:
vulnerabilidade da nossa moeda, o real (os bancos estrangeiros poderiam usar seu
funding em reais e comprar dolares via Bacen); o Bacen perderia crédito, uma vez
que bancos brasileiros dariam crédito ilimitado ao Bacen enquanto para o
estrangeiro seria um risco de crédito como em outro qualquer; o poder do Bacen
sobre os nacionais é muito maior (funding é local); a decisdo sobre a alocagéo da
poupanca seria tomada no exterior; o controle sobre o capital externo seria menos
eficaz e o fato de que os paises mais desenvolvidos do mundo ndo permitiriam que

bancos estrangeiros comprassem seus maiores bancos. (PUGA, 1999, p. 435)

A despeito da redugdo numérica dos bancos nacionais, entre junho de 94 e
dezembro de 1998, é importante consignar que em termos de ativo e patriménio
liquido o crescimento foi relevante: cresceram 71% e 61% em ddlar,
respectivamente. O volume de crédito concedido igualmente foi expressivo no
periodo. No que toca ao crescimento, ao contrario, foi mais lento em consequéncia
da majoracao da inadimpléncia. (PUGA, 1999, p. 437)

Puga nédo conseguiu alcangar muitas certezas quanto as instituicdes
bancarias estaduais porque boa parte delas ndo apresentou os balangos, mas
afirma que ao final do ano de 1997, a participacdo delas no total dos ativos dos
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bancos multiplos e comerciais, por exemplo, havia caido para menos da metade do

que em junho de 96, antes da criagdo do PROES.

O autor também atribui a diminuicdo dos bancos estaduais no sistema
financeiro as vendas do Bemge e Bandespe e as privatizagcbes do Banerj e do

Credireal.

Fernando Pimentel Puga cuidou de analisar a inadimpléncia dos bancos e
disse que os dados indicavam um aumento consideravel nos bancos estaduais e
federais, que foram sensivelmente atingidos pela Crise Asiatica, em 1997. Os
estaduais foram particularmente afetados mais em razao da diminui¢ao dos créditos

concedidos do que em razado do aumento dos créditos em atraso ou em liquidagéo.

Esses bancos perderam muito com a estabilizacdo da moeda porque
trabalhavam com os rendimentos da inflacdo (floating). Tentaram compensar a
perda dessa renda com aumento das tarifas bancarias ou cobranga de servigos que

antes eram gratuitos.

O autor também conclui que houve diminuigao significativa de eficiéncia nos
primeiros anos que sucederam o Plano Real. Pontualmente, ele indica que quando
os bancos estaduais se valiam do floating para lucrar, antes da estabilizacao,
optaram por aumentar a rede de agéncias, para captar recursos de clientes, com
pagamento de contas nesses lugares. O autor afirma que somente no segundo
semestre de 1997 o nivel de eficiéncia melhorou, uma vez que os bancos publicos
federais fizeram ajustes, especialmente motivados pela concorréncia dos bancos

estrangeiros que ingressaram no Brasil e pelos efeitos do PROES.

Enfim, entendido o contexto econdmico vivenciado pelos paises da América
Latina nas décadas de 1970 e 1980 e as providéncias tomadas pelos governos
brasileiros naqueles anos e nos que sobrevieram, pode-se perceber, sem pairar
qualquer espécie de duvida, que havia motivagbes bem maiores e importantes
norteando o saneamento do sistema financeiro. A extincdo de instituicdes
financeiras estaduais consistiu em medida essencial a estabilizacdo e nao foi
persecutéria. Cabia, caso a caso, a analise do Banco Central do Brasil (Bacen),

enquanto instrumentador do saneamento do Sistema Financeiro Nacional (SFN), e
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muitas outras Caixas EcondOmicas Estaduais e Bancos Estaduais foram extintos
antes e depois da CAIXEGO.
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CAPITULO Il

CAIXA ECONOMICA DO ESTADO DE GOIAS (CAIXEGO): CRIAGAO,
LIQUIDAGAO EXTRAJUDICIAL E ANISTIA POLITICA AOS EX-SERVIDORES

Caixas econbmicas sao empresas publicas que exercem atividades tipicas
de banco comercial, com prioridade institucional para concessao de empréstimos e

financiamentos de programas e projetos de natureza social.

Atualmente, a unica instituicdo desse segmento em atividade é a Caixa
Econdémica Federal (CEF), vinculada ao Ministério da Fazenda. A CEF integra o
Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo (SBPE), é gestora dos recursos do
Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) e de outros fundos do Sistema
Financeiro de Habitacdo (SFH). Também ¢é responsavel pelo Programa de
Integracdo Social (PIS) e pelo Seguro-Desemprego e detém o monopdlio de venda
da loteria federal. A CEF prioriza a concessao de empréstimos e financiamentos de
programas e projetos nas areas de assisténcia social, saude, educacgao, trabalho e

esporte.’

Antigamente, havia muitas Caixas Econdmicas pelo pais, porém, foram, em
boa parte, liquidadas extrajudicialmente, como forma de saneamento do SFN, assim
como muitos bancos estaduais também foram, conforme tratado em linhas volvidas.
Uma em especifico foi liquidada no Estado de Goias, a Caixa Econémica do Estado
de Goias (CAIXEGO), em 1990.

3.1 CAIXEGO: criacao e sumula do percurso histérico de um banco
publico estadual deficitario

A Caixa Econdmica do Estado de Goias foi criada pela Lei Estadual n°

4.206, de 06 de novembro de 1962, na forma de autarquia estadual, tendo sido

5 Disponivel em: https://www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/bancoscaixaseconomicas. Acesso em:
20 set. 2022.
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alterada pelas Leis Estaduais n° 5.164, de 11 de agosto de 1964, e n° 6.569, de 24
de maio de 1967.

Em 1973, a norma instituidora e aquelas que lhe alteraram o teor foram
revogadas expressamente pela Lei Estadual n° 7.640, de 06 de junho de 1973,
ocasiao em que passou a ostentar a natureza de empresa publica. Tornou-se, entao,
uma instituicado financeira dotada de personalidade juridica de direito privado, com
patrimdnio proprio e autonomia administrativa, vinculada a Secretaria da Fazenda,
conforme art. 1° da referida Lei. A vinculacdo a Secretaria da Fazenda decorria da
prescricdo do art. 1°, Ill, do Decreto n° 466, de 12 de junho de 1975, publicado no
Diario Oficial de 18 de junho de 1975. Trata-se de tutela administrativa, que € a
atividade desempenhada pelo Estado, por intermédio dos 6rgaos da Administragao
Direta, incidente sobre entidade da Indireta, disciplinada pela lei e sujeita a regime
de direito publico, com o objetivo de controlar e fiscalizar sua atuacédo no tocante a

consecucao das finalidades publicas que justificaram sua criagao.

As finalidades da Caixa Econdmica do Estado de Goias eram receber em
depdsito, sob a garantia do Estado de Goias, fundos publicos, economias populares
e reservas de capitais, incentivando o habito de poupancga; conceder empréstimos
para aquisi¢cao, construcao e reforma de casa propria; conceder empréstimos rurais;
conceder financiamentos para obras de evidente interesse publico, relacionadas
com o desenvolvimento econbmico e com o bem-estar social; prestar servicos que
se adaptem a sua estrutura de natureza financeira e os delegados pelo Governo
Federal ou por convénios com outras entidades ou empresas; e empreender outras
atividades e praticar operacgdes financeiras que nao |lhe fossem expressamente

vedadas.

O art. 5° da Lei criadora previa que o pessoal seria admitido por concurso
publico de provas ou provas e titulos e o art. 6° que seria empregado sujeito a
legislacdo vigente para as relagdes de emprego privado. Os que ja laboravam na
Caixa, quando da publicagdo da Lei n°® 7.640/73, puderam ser transferidos para o
quadro de pessoal da empresa publica, na forma que seria estabelecida por
Decreto, o qual regularia igualmente o tratamento a ser dispensado aos nao

aproveitados, de conformidade com o art. 7°.
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O mencionado Decreto foi publicado em 06 de setembro de 1973 e
numerado sob o n° 181, tendo disposto em seu art. 4° que poderiam ser transferidos
para o quadro de emprego da Caixa os servidores da autarquia transformada desde
que obedecidos os critérios da diretoria da empresa; e aqueles a disposicdo da
autarquia até a data do Decreto, desde que optassem pelo novo regime de emprego.
A Caixa promoveria acordo com os servidores que nao fossem transferidos para a

empresa.

Da lei instituidora da empresa publica, especificamente seu art. 8°,
depreende-se que enquanto instituicdo financeira que era estava sujeita as normas
gerais, decisdes e a disciplina estabelecidas pelo Conselho Monetario Nacional, pelo
Banco Central do Brasil e demais autoridades monetarias nacionais. Também é
possivel inferir da norma que todos os depdsitos judiciais em dinheiro relacionados a
processos judiciais de competéncia estadual deveriam ser efetivados na Caixa
Econémica do Estado de Goias, nos termos da Lei Estadual n® 4.248, de 30 de julho
de 1963. Isso € o que de principal se extrai da lei que criou a Caixa Econémica do

Estado de Goias.

Durante seu funcionamento, varias vezes, o capital da empresa foi
majorado.® Também houve autorizagdo governamental para alienagdo de agdes de
propriedade da CAIXEGO, em 19 de julho de 1982, nos moldes da Lei Estadual n°
9.222. Tantos aportes financeiros, no curto prazo de dez anos, e a venda de ativos
indicam que a CAIXEGO nao era uma instituicao financeira lucrativa, mas precisava

ser socorrida de tempo em tempo.

3.2. A liquidagao extrajudicial da CAIXEGO e seus efeitos imediatos

Como informado, em 20 de setembro de 1990, o Banco Central do Brasil

decretou a liquidacéo extrajudicial da CAIXEGO e de outros trés bancos estaduais:

6 Decreto n° 101, de 22 de maio de 1974 (D.O. de 28 de maio de 1974), conforme Lei n° 7.740/73;
Decreto n° 1.499, de 26 de maio de 1978 (D.O de 1° de junho de 1978), conforme Lei n° 8.448, de 18
de maio de 1978 (D.O. de 29 de maio de 1978); Decreto n° 1.669, de 13 de marco de 1979 (D.O de
29 de margo de 1979), conforme Lei n° 8.582, de 09 de margo de 1979 (D.O. de 29 de margo de
1979); Decreto n° 1.855, de 13 de outubro de 1980 (D.O de 20 de outubro de 1980), conforme Lei n°
8.865, de 07 de julho de 1980 (D.O de 15 de julho de 1980); Lei n°® 9.099, de 19 de novembro de 1981
(D.O de 25 de novembro de 1981) e, por fim, via Lei n° 9.512, de 12 de setembro de 1984 (D.O. de 20
de setembro de 1984).
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do Piaui, da Paraiba e do Rio Grande do Norte, além do Paraiba Crédito Imobiliario.
Os atos foram assinados pelo entdo presidente do Bacen, Sr. Ibrahim Eris. Segundo
o presidente, conforme noticia jornalistica publicada no dia seguinte a decretagéao,
no peridédico O Popular n® 13.677, a decisao tardou a ser tomada justamente por ser
drastica e final. Antes disto, o Banco Central examinou todas as possibilidades de
recuperacgao, porém, concluiu se tratar de tarefa inviavel. Ressaltou que a liquidagao
dos bancos deveu-se essencialmente a problemas estruturais que as instituicdes

enfrentavam ha tempos.

O referido argumento do Presidente do Bacen encontra respaldo em tudo
gue vimos sobre as instituicdes financeiras estaduais. Nés vimos que as instituicdes
financeiras tiveram um papel crucial na convergéncia da poupanga privada para
projetos de desenvolvimento local e que havia um pensamento de que os bancos
estaduais eram mais eficientes para gerir recursos tributarios, bem como o préprio
tesouro. lgualmente, vimos que a grande liquidez internacional durante a década de
1970 e os empréstimos recebidos possibilitaram o crescimento dessa rede. Vimos
que houve centralizagdo de recursos durante a ditadura militar, a qual reduziu a
capacidade dos estados de autofinanciamento, levando-os ao endividamento e ao
uso das instituicbes financeiras estaduais para suportar suas despesas, via
empréstimos ou execucgao direta de politicas publicas. Foi possivel visualizar que a
natureza dos bancos estaduais é complexa porque ainda que fossem empresas e
devessem objetivar o lucro, tinham forte ingeréncia do governador (até mesmo a
fiscalizagdo da atuagdo do banco restava por vezes prejudicada). Todas essas

conclusdes servem como alicerce ao noticiado pelo Presidente Eris.

Nao se pode negar a atribuicdo de fomento das instituicbes financeiras
publicas subnacionais porque, afinal, isso € muito importante. Por certo, essa
competéncia foi levada em consideragcdo pelo Banco Central, e por vezes deve ter
se sobreposto a ideia de lucro. Ndo obstante, ja se sabe que quando isso acontece

compromete irremediavelmente a instituigao.

A atribuicdo de fomentar é a esséncia de uma instituicdo financeira publica,
sem isso ela bem poderia ser privada. O problema é que a influéncia do Chefe do
Executivo nas decisdes dos bancos, partindo da nomeacao de seus dirigentes, e a
mudanga a cada mandato eletivo impossibilita uma gestao eficiente.
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Outro ponto nerval detectado € que os bancos estaduais possuiam uma
protecdo que os privados ndo tinham. Sempre que enfrentavam problema de
liquidez se valiam do tesouro estadual ou mesmo da ajuda de instituicbes federais
(repasses voluntarios, redesconto ou empréstimo de assisténcia a liquidez pelo
Banco Central), para evitar a bancarrota. E, ainda, resistiam a intervencao do préprio

Bacen, como se nao fossem passiveis de regulagao.

Praticas administrativas improprias foram extremamente danosas para essas
instituicbes, especialmente os empréstimos aos proprios estados e as suas
empresas estaduais. Nao é sem raz&o que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
quando criada, previu a vedacgao de tais empréstimos.

Conforme Salviano Junior, os bancos estaduais emprestavam recursos em
desacordo com a boa técnica bancaria, ndo s6 na concessao de empréstimos, mas

gerindo mal os créditos inadimplentes, por vezes, até mesmo mascarando os dados.

O mesmo autor também indicou que essas instituigdes remuneravam muito
bem seus funcionarios, melhor do que os bancos privados, assim como lhes
concedia beneficios indiretos excelentes, como estabilidade e seguridade social.

Muitas vezes, sem lastro algum ou possibilidade real de assunc¢éo desses 6nus.

Importante rememorar que havia outro Banco na estrutura do Estado de
Goias, o Banco do Estado de Goias (BEG). A aludida instituicdo, diferentemente da
CAIXEGO, gozava de boa saude financeira, sua situacédo era sélida, tanto que o
Presidente do Banco Central disse ao Jornal O Popular, na mesma edi¢ao, que o
BEG caminhava dentro das exigéncias do governo.

O BEG, que, segundo o Bacen, detinha condigao solida, a propésito, foi
citado no trabalho de Cleofas Salviano Junior, por ter implementado um beneficio

indireto aos seus funcionarios sem ter condi¢des financeiras para tanto:

Um exemplo relativo a beneficios indiretos: o BEG criou um fundo de
pensao, a Prebeg, em 1973, sem disponibilizar os recursos para arcar com
a complementacao de aposentadorias de seus funcionarios até 1993. Além
disso, esse fundo acumulou déficit técnico significativo. As provisdes
determinadas por esses dois fatores acumulavam saldo contabil, em
31/12/1998, de R$141,3 milhdes. Na mesma data, o patrimoénio liquido da
instituicao era negativo em R$129,6 milhdes. (JUNIOR, 2004)
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Se a manutencao do BEG foi tida como viavel financeiramente, pelo Bacen,
com exemplos na gestdo como o acima reportado, intuitivamente o raciocinio nos
leva ao questionamento de como era a real situagdo do gerenciamento da
CAIXEGO.

Em comum, a CAIXEGO e o BEG possuiam redes de agéncias consolidadas

e muito bem distribuidas, tanto nas capitais quanto no interior de Goias. Por serem

redes ha tempos construidas, a maior parte das agéncias desses bancos possuiam

localizagao privilegiada. Essa caracteristica tinha muito valor, quando a instituigao
financeira era econdmica e financeiramente viavel, é claro.

Além da influéncia da estabilizacdo da moeda e das politicas de

"saneamento” financeiro, pode-se afirmar ainda que o aumento do interesse

dos investidores em relacdo aos bancos estaduais teve trés fatores

basilares: a) a topologia das instituicbes (a distribuicdo da rede de prestagao

de servigos); b) os recursos movimentados pela sua proximidade

institucional com os governos estaduais; e c) a propria folha de pagamentos
do funcionalismo publico.(CONTEL, 2009)

Salviano Junior abordou o tema em seu livro, mas ponderou que a abertura
desenfreada de agéncias pelo interior também n&o era uma decisdo gerencial
porque atingia apenas clientes de baixa renda, que ndo traziam dividendos aos
bancos. Ainda que cumprisse seu papel de fomento neste ponto, deixava de atuar
como instituicdo financeira que visa o lucro. De todo modo, o que antes era um
problema de gestdo, quando da privatizagcdo do BEG, passou a ser atrativo aos
investidores. Afinal, vimos que a estabilizagdo da moeda e o saneamento do sistema
eram condi¢gbes para os investimentos estrangeiros. Além das condigdes, era um
chamariz essa grande capilaridade que os bancos estaduais tinham, os recursos

publicos que movimentavam e a propria folha de pagamento.

Qutra conclusdao que podde ser alcancada € que o processo de
democratizacdo da década de 1980 arrefeceu o controle fiscal sobre os estados,
bem assim do préprio Banco Central sobre as instituicdes financeiras publicas, em
razao da aventada centralizacdo de recursos por parte da Unido, durante o periodo
militar, que tinha levado os estados a sangra-las. Neste sentido, o Bacen se
comprometeu com os governadores, no intuito de construir um modelo de instituicao
financeira com estrutura mais enxuta, profissional, com vocacédo bem definida, com

boas praticas bancarias, sem empréstimos ao controlador, com oferta apenas de
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apoio crediticio. A medida, no entanto, mostrou-se infrutifera e no inicio da década

de 1990, as intervengbes comegaram, atingindo a CAIXEGO.

Apods a decretagcédo da liquidagao extrajudicial da CAIXEGO, em 1990, os
Deputados Federais Felipe Neri, Mauro Miranda e Pedro Abrdo propuseram o
Projeto de Lei (PL) n° 578/1991 (Anexo A), que tramitou na Camara dos Deputados,
visando a concessao de empréstimos para a Caixa Econémica do Estado de Minas
Gerais (MINASCAIXA) e para a Caixa Econdmica do Estado de Goias (CAIXEGO) e

outras providéncias. ’

A justificativa do projeto era que o Banco Central, enquanto 6rgao federal,
nao poderia deliberar sobre uma autarquia (MINASCAIXA) e uma empresa publica
(CAIXEGO) e que a ordem de liquidacao caracterizaria interveniéncia nos estados
em clara lesdo aos principios fundamentais do pacto federativo, motivo pelo qual
estaria revestida de inconstitucionalidade. la além, alegava que no campo
econdmico e social os desdobramentos da extincdo compulséria das entidades
tomavam contornos de extrema gravidade em decorréncia do papel de cada uma
delas porque prestavam servigo aos mais desassistidos, quer nas areas urbanas,
quer nas rurais, estas mais longinquas e pobres. Em virtude disso, o fechamento
das agéncias e dos postos de servicos da MINASCAIXA e da CAIXEGO deixaria
cerca de 500 (quinhentos) municipios de Minas Gerais e Goias sem acesso a
servigos bancarios e teriam de busca-los em outras regides, ocasionando danos, a
exemplo de despesas de deslocamento e abandono transitério das atividades

econbmicas.

A justificativa do Projeto de Lei também estava amparada no argumento de
que as repercussdes seriam particularmente perversas nos casos de projetos de
saneamento basico e de moradias populares, que tinham naqueles
estabelecimentos os unicos suportes, seja na utilizacdo de recursos préprios,
mediante captagdo de poupancgas, seja na alocagdo de repasses originarios de
outras fontes. E tais consideracbes foram reforcadas pela evidéncia, consoante os
parlamentares, de que a MINASCAIXA e a CAIXEGO nao chegaram a liquidagao

7Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=A5663C7ED46BE1A4E6
8A489AE2AC5799.proposicoesWeb2?codteor=1144125&filename=Avulso+-PL+578/1991. Acesso
em: 10 set. 2023.
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extrajudicial por deficiéncias ou desvios de administracdo, mas por forca das
constantes alteragdes das regras aplicaveis ao Sistema Financeiro, em especial com
o advento do Plano Collor. Neste sentido, concluia a justificativa do projeto de lei
que, pela tradicao e potencialidade, era irrecusavel que aquelas duas instituigcdes
financeiras tinham plena viabilidade, que, alias, se amparava na qualificacado de seu
quadro de servidores e na confianga de que desfrutavam nas regides onde

operavam, isto €, nos respectivos Estados.

Para que as atividades das duas instituicdes financeiras fossem retomadas,
os parlamentares propuseram nao s6 aporte financeiro (empréstimo federal), como o
cancelamento das multas e demais san¢des impostas pelo Banco Central
anteriormente que, segundo eles, foram as determinantes do estado de insolvéncia
pretextado para a decretagao da liquidagao extrajudicial. E mais, também deveriam
abrir as op¢des de negocios dos dois bancos, isto €, revogando o rol de restricoes
que os regulamentos a época vigentes opunham as suas operagdes e
transformando-os em bancos multiplos, com carteira comercial somada as demais
carteiras que se tornassem recomendaveis. Todavia, sem a exigéncia de capital
minimo, uma vez que seria impossivel de se satisfazer tal condi¢cdo, haja vista o

ciclo de adversidades desencadeadas pela ordem de liquidagao extrajudicial.

Por fim, como forma de assegurar a liquidez dos empréstimos a serem feitos
pelo Banco Central do Brasil, entenderam como imprescindivel que a lei autorizasse
também o saque de valores depositados no proprio Bacen e na Caixa Econémica
Federal (CEF), em fundos de compensagbes e quaisquer outros fundos, cujos
destinatarios fossem, direta ou indiretamente, a MINASCAIXA e a CAIXEGO.

O PL n° 578/1991, apesar de subscrito e apresentado por trinta e seis

deputados, n&o prosperou porque nao atendia:

[...]

aos pressupostos de juridicidade, constitucionalidade, e até mesmo, o da
técnica legislativa, a par de, indevidamente, privilegiar entidades regionais,
em detrimento da estrutura e da seguranga do sistema financeiro nacional.
A fiscalizagdo das instituicdes financeiras o é, reservadamente, da Unido
Federal, que a desempenha pelo Banco Central do Brasil, com a
competéncia para a intervengdo ou a liquidagdo (sic), nos parédmetros
tracados pela Lei numero 6.024, de 13 de margo de 1.974.

Inocorre, por tanto, a indevida e afirmada violagdo da autonomia dos
Estados Federados.

N&o encontra suporte legal, em consequéncia, a aventada cessagao das
liquidacoes, além e diferentemente das condigdes estabelecidas na norma
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especifica, menos ainda em decorréncia de aportes financeiros
diversificados, com apropriagdo de fundos e especificas destinagdes, tais
como os de compensacao de créditos.

2. - Ora, a par das evolugbes técnico-doutrinarias, ainda é prevalente o
tradicional conceito relembrado por ALBERTO DEODATO (Ciéncia das
Financas, edicdo Saraiva, 1.967, pagina 8), ao dizer que "a ciéncia das
finangcas € a que estuda as leis que regulam a despesa, a receita, o
orcamento e o crédito publico", conceito que nao envelheceu.

Dai, a importancia do Banco Central do Brasil e de sua atuagéo sobre a
extensao do territério nacional.

O Banco Central do Brasil € o 6rgdo executivo do Sistema Monetario
Nacional (lei no. 4. 595, de 31 de dezembro de 1.964), compondo o sistema
financeiro.

As instituicdes financeiras sdo os 6rgdos ou empresas financeiras publicas
federais, estaduais ou municipais, e as empresas financeiras privadas, que
constituem e integram o mesmo sistema.

3. - Dai, a previsdo constitucional da iniciativa privativa do Presidente da
Republica, para as leis que disponham sobre a matéria orgamentaria (artigo
61, I, "b"), inserida na orgamentdria, como é O&bvio, as de natureza
financeira, na medida em que envolvem as despesas € o proprio orgamento.
A razdo por que se atribui ao Executivo o poder de iniciativa decorre do fato
de a éle (sic) caber a missdo de aplicar uma politica determinada em favor
das necessidades do pais, isto é, das necessidades publicas (JOSE
AFONSO DA SILVA, "Principios do Processo de Formacao das leis no
Direito Constitucional”, edigdo Revista dos Tribunais, 1.964, pagina 113).
Desatendidos os pressupostos previstos nos artigos 57, IV, 53, | e 32, Ill ,
"a" do Regimento Interno da Camara, voto, "data venia", pelo
arquivamento.” (CCJR, 1991)

Esta foi a decisdo da Comissdo de Constituicdo e Justica e de Redacéao
(CCJR) e, neste sentido, o PL n° §78/1991 foi arquivado, no dia 21 de setembro de
1992, nos termos do art. 133, do Regimento Interno daquela Casa de Leis.® A
decisdo da CCJR se mostra alinhada ao ordenamento juridico da época e ainda
encontra pertinéncia com o atual e apenas reflete 0 que ja estava expressamente
consignado na lei instituidora da CAIXEGO, especificamente no seu art. 8°, ou seja,
que enquanto instituicdo financeira que era estava sujeita as normas gerais,
decisdes e a disciplina estabelecidas pelo Conselho Monetario Nacional, pelo Banco

Central do Brasil e demais autoridades monetarias nacionais.

Nao tendo havido meios legais ou politicos de evitar a liquidagéo, o assunto
foi encaminhado pelo Governo de Goias, conforme deveria, ou seja, de acordo com
as prescri¢cdes do Bacen. Neste sentido, publicou a Lei Estadual n® 11.369, de 19 de

dezembro de 1990, adotando as providéncias para a liquidagao.

Fato é que mesmo depois de 1990, ou seja, apos a liquidagao da CAIXEGO,

a situacdo dos bancos estaduais ainda piorava, assim como crescia a divida

8 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?
idProposicao=179150. Acesso em: 17 set. 2022.
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mobiliaria dos estados. Os bancos estaduais passaram a se valer de empréstimos

com outros bancos, arcando com altas taxas.

O Banco Central continuava a proteger os bancos estaduais, com pesado
custo fiscal, seja pelo redesconto, a custos maiores, seja pelas Letras de 58
(cinquenta e oito) dias, as quais vieram substituir os titulos estaduais, que estavam
bloqueados para negociagdo. Fato €& que a divida publica s6 aumentava,
impossibilitando a estabilizagdo macroecon6mica. Debelar a inflagdo era o objetivo
desde a década perdida e o Brasil escolheu como agenda o saneamento do SFN.
(JUNIOR, 2004, p. 64)

3.3 Uma histéria dos ex-empregados da CAIXEGO: entre a rescisao
indenizada e a incorporagao aos quadros da AGANP

Aos empregados da CAIXEGO foi possibilitada a escolha da rescisdo do
contrato de trabalho com recebimento de indenizacdo ou o aproveitamento como
servidores na Administracdo Publica de Goias. Aos que optaram pela primeira
possibilidade, concederam também a chance de serem contratados como
terceirizados, de conformidade com o Decreto Estadual n° 3.595/91, alterado pelo de
n° 3.600/01. Para os que optaram pelo aproveitamento, a Lei Estadual n° 12.433/94
criou um quadro transitorio, que foi regulamentado pelo Decreto Estadual n°
4.322/94. Esses servidores ficaram em disponibilidade remunerada até que foram
aproveitados no quadro de pessoal da entdo Secretaria da Administracdo, conforme

Decreto de 28 de setembro de 1994.

O Estado de Goias, enquanto sdcio e credor majoritario, ficou autorizado a
acolher a liquidacéo ordinaria da Caixa Econémica do Estado de Goias - CAIXEGO,
em liquidagdo extrajudicial, a contar da data da publicagdo, no Diario Oficial da
Unido, do ato do Banco Central do Brasil que declarasse cessado o regime de

liquidagao extrajudicial, pela Lei n°® 12.957/96.

No ano de 2005, as aposentadorias dos servidores da CAIXEGO que
optaram por continuar prestando servigo ao Estado de Goias foram regulamentadas,
pelo Decreto Estadual n° 6.320, de 02 de dezembro.
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Tendo sido declarada em 1990, a liquidagdo da CAIXEGO s6 terminou em
17 de abril de 2007, quando o entdo Governador do Estado de Goias, Alcides
Rodrigues Filho, recebeu o relatorio final e os ultimos repasses financeiros do entéo
liquidante, José Taveira Rocha. A época, em matéria no Jornal do Governo de
Goias, o Goias Agora, publicada on-line e cujo sitio eletrénico ndo se encontra mais
disponivel, José Taveira Rocha, que além de liquidante da CAIXEGO era também
presidente da Goias Fomento, 6rgdo que recebeu o acervo, patriménio e pessoal da
instituicdo liquidada, informou que ao longo dos oito anos e trés meses de sua
gestdo foram repassados aos cofres estaduais em torno de R$ 680 milhdes em
dinheiro, titulos publicos federais e bens do ativo permanente (mdveis e imdveis) e
ressaltou: "Essa importédncia amenizou os prejuizos de ordem financeira sofridos
pelo erario estadual, ja que os danos, de ordem fisica e moral, permanecerdo na

memoria dos envolvidos direta e indiretamente no triste episddio”.

Na mesma matéria, o Chefe do Executivo Estadual, Alcides Rodrigues
destacou o trabalho desenvolvido pelos liquidantes da CAIXEGO durante os
dezessete anos da liquidagao extrajudicial, especialmente o de José Taveira Rocha,
e afirmou que o dinheiro repassado ao Estado ajudou a amenizar os danos
causados ao erario, sendo aplicado em obras de grande importancia para a
populagdo goiana, dentre elas a construgdo do Centro de Reabilitagcdo e
Readaptacao Dr. Henrique Santillo (CRER).

No documento, a Caixa Econémica do Estado de Goias foi caracterizada
como uma instituicdo de médio porte, que contava com uma “excelente estrutura
organo-administrativa”, com atuacdo destacada nas areas bancarias de créditos
comercial e rural, na captagcdo de poupanga e na intermediagdo de recursos para
investimentos em infraestrutura urbana do Estado e municipios. Ainda, consoante a
matéria jornalistica, “Seu forte concentrava-se no financiamento habitacional como
agente do ex-BNH (Banco Nacional da Habitagdo).” Por fim, asseverava que a
liquidagado da CAIXEGO resultou na demissdao em massa de 3.680 empregados e

que todos os débitos tinham sido quitados, principalmente os trabalhistas.

Em 2007, foi publicada a Lei Estadual n° 6.613, de 17 de abril, que dispds
sobre a destinacdo do acervo patrimonial da Caixa Econémica do Estado de Goias
ao Estado de Goias.
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Também em 2007, no mesmo dia e més, infere-se do processo
200600039002433, especificamente do Despacho n°® 187/2007, que o pessoal
remanescente da CAIXEGO, apenas 14 (quatorze) pessoas, foi enquadrado no
plano de cargos da Agéncia Goiana de Negoécios Publicos (AGANP). Foi uma
decisdo governamental em resposta a provocacédo do liquidante da CAIXEGO a
época, que estava lastreado por acordo coletivo de trabalho. O enquadramento
adotava como critério a equivaléncia entre os cargos (nivel de escolaridade e
funcdo). No referido acordo coletivo, os enquadrados renunciavam expressamente a
condicdo de bancarios e consequentemente de inscricdo no Sindicato, aceitavam a
jornada de trabalho dos servidores publicos estaduais disposta no Estatuto que os
regem, renunciavam expressamente ao regime de instituicdo financeira, adequando-
se, pois, ao regime da AGANP (com a quebra de possivel paradigma), mantido o

vinculo previdenciario de empregados.

Tudo parecia resolvido em 2007: liquidacdo concluida, com tratamento

aparentemente adequado do patriménio, acervo e pessoal da CAIXEGO.

3.4 Anistia politica aos ex-servidores da CAIXEGO: histéria de uma
controvertida decisao politica e juridica

Porém, em 2010, tramitou na Assembleia Legislativa do Estado de Goias
(ALEGO) uma proposta de emenda a Constituicdo Estadual, com vistas a atualiza-la
em conformidade com as normas da Constituicdo da Republica, que data de 1988,
ou seja, uma atualizagdo que tardou vinte e dois anos. A proposta foi autuada sob o
n° 2010001031. Eis o processo legislativo que cuida da insercéo do art. 38 do Ato
das Disposigdes Constitucionais Transitorias (ADCT), da Constituicado do Estado de
Goias, que € muito importante para entender as decisdes relacionadas ao pessoal
da extinta CAIXEGO, que serdo tomadas pelo estado de Goias, em seguida. O
pessoal de que se trata ndo é composto daqueles quatorze ex-empregados do
acordo coletivo, que foram enquadrados como servidores, mas daqueles milhares

que optaram pela demissao e pelo recebimento de indenizacéo.

O indicado art. 38, do ADCT, da Constituicdo do Estado de Goias, prevé o

seguinte:
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Art. 38. E concedida, nos termos da lei, anistia aos servidores publicos
estaduais e aos empregados da Administragdo Publica Estadual direta,
autarquica e fundacional, bem como aos empregados de empresas publicas
e sociedades de economia mista sob controle do Estado, que, a partir da
promulgacdo desta Constituicdo, tenham sido punidos ou demitidos em

decorréncia de motivagao exclusivamente politica.
- Acrescido pela Emenda Constitucional n° 46, de 09-09-2010, D.A. de 09-
09-2010.

Veja que o art. 38 foi inserido no ADCT da Constituicdo Estadual pela
Emenda Constitucional n° 46, de 09-09-2010, para atualizad-la conforme a
Constituicdo Federal. Entao, aparentemente, inspira-se na previsdo do art. 8° do
ADCT da Carta Maior, que reza:

Art. 8°. E concedida anistia aos que, no periodo de 18 de setembro de 1946
até a data da promulgacéo da Constituicdo, foram atingidos, em decorréncia
de motivagao exclusivamente politica, por atos de excegao, institucionais ou
complementares, aos que foram abrangidos pelo Decreto Legislativo n°® 18,
de 15 de dezembro de 1961, e aos atingidos pelo Decreto-Lei n® 864, de 12
de setembro de 1969, asseguradas as promogdes, na inatividade, ao cargo,
emprego, posto ou graduacéo a que teriam direito se estivessem em servigo
ativo, obedecidos os prazos de permanéncia em atividade previstos nas leis
e regulamentos vigentes, respeitadas as caracteristicas e peculiaridades
das carreiras dos servidores publicos civis e militares e observados os
respectivos regimes juridicos. (Regulamento)

§ 1° O disposto neste artigo somente gerara efeitos financeiros a partir da
promulgacédo da Constituicdo, vedada a remuneracéo de qualquer espécie
em carater retroativo.

§ 2° Ficam assegurados os beneficios estabelecidos neste artigo aos
trabalhadores do setor privado, dirigentes e representantes sindicais que,
por motivos exclusivamente politicos, tenham sido punidos, demitidos ou
compelidos ao afastamento das atividades remuneradas que exerciam, bem
como aos que foram impedidos de exercer atividades profissionais em
virtude de pressdes ostensivas ou expedientes oficiais sigilosos.

§ 3° Aos cidaddos que foram impedidos de exercer, na vida civil, atividade
profissional especifica, em decorréncia das Portarias Reservadas do
Ministério da Aeronautica n® S-50-GM5, de 19 de junho de 1964, e n°® S-285-
GM5 sera concedida reparagdo de natureza econdmica, na forma que
dispuser lei de iniciativa do Congresso Nacional e a entrar em vigor no
prazo de doze meses a contar da promulgacao da Constituigao.

§ 4° Aos que, por forca de atos institucionais, tenham exercido
gratuitamente mandato eletivo de vereador serdo computados, para efeito
de aposentadoria no servigo publico e previdéncia social, os respectivos
periodos.

§ 5° A anistia concedida nos termos deste artigo aplica-se aos servidores
publicos civis e aos empregados em todos os niveis de governo ou em suas
fundagdes, empresas publicas ou empresas mistas sob controle estatal,
exceto nos Ministérios militares, que tenham sido punidos ou demitidos por
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atividades profissionais interrompidas em virtude de decisdo de seus
trabalhadores, bem como em decorréncia do Decreto-Lei n° 1.632, de 4 de
agosto de 1978, ou por motivos exclusivamente politicos, assegurada a
readmissao dos que foram atingidos a partir de 1979, observado o disposto
no § 1°.

A previsao da Carta Federal se justificava pela historia recente ao momento
em que foi publicada. A Constituicdo de 1988 queria compensar, dentro do possivel,
os brasileiros que sofreram persegui¢cao politica durante a ditadura militar. Ainda
assim modulou sua aplicagdo no tempo. Perceba que se aplica aos anos
compreendidos entre 1946 e 1988. O dispositivo legal federal foi regulamentado, por
intermédio da Lei n° 10.559, de 13 de novembro de 2002, e seu art. 2° especifica

gquem sdo os anistiados politicos e mais uma vez limita o periodo:

Art. 2° Sao declarados anistiados politicos aqueles que, no periodo de 18 de
setembro de 1946 até 5 de outubro de 1988, por motivagcéo exclusivamente
politica, foram:

I-atingidos por atos institucionais ou complementares, ou de excecgdo na
plena abrangéncia do termo;

Il-punidos com transferéncia para localidade diversa daquela onde exerciam
suas atividades profissionais, impondo-se mudancgas de local de residéncia;

Ill-punidos com perda de comissdes ja incorporadas ao contrato de trabalho
ou inerentes as suas carreiras administrativas;

IV-compelidos ao afastamento da atividade profissional remunerada, para
acompanhar o conjuge;

V-impedidos de exercer, na vida civil, atividade profissional especifica em
decorréncia das Portarias Reservadas do Ministério da Aeronautica n® S-50-
GM5, de 19 de junho de 1964, e n>S-285-GM5;

VI-punidos, demitidos ou compelidos ao afastamento das atividades
remuneradas que exerciam, bem como impedidos de exercer atividades
profissionais em virtude de pressdes ostensivas ou expedientes oficiais
sigilosos, sendo trabalhadores do setor privado ou dirigentes e
representantes sindicais, nos termos do § 2°do art. 8° do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias;

Vll-punidos com fundamento em atos de excegado, institucionais ou
complementares, ou sofreram punigéo disciplinar, sendo estudantes;

Vlll-abrangidos pelo Decreto Legislativo n°18, de 15 de dezembro de 1961,
e pelo Decreto-Lei n°864, de 12 de setembro de 1969;

IX-demitidos, sendo servidores publicos civis e empregados em todos os
niveis de governo ou em suas fundagbes publicas, empresas publicas ou
empresas mistas ou sob controle estatal, exceto nos Comandos militares no
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que se refere ao disposto no § 5%do art. 8>-do Ato das Disposicbes
Constitucionais Transitorias;

X-punidos com a cassagao da aposentadoria ou disponibilidade;

Xl-desligados, licenciados, expulsos ou de qualquer forma compelidos ao
afastamento de suas atividades remuneradas, ainda que com fundamento
na legislagdo comum, ou decorrentes de expedientes oficiais sigilosos.

Xll-punidos com a transferéncia para a reserva remunerada, reformados,
ou, ja na condicdo de inativos, com perda de proventos, por atos de
excecgao, institucionais ou complementares, na plena abrangéncia do termo;

Xlll-compelidos a exercer gratuitamente mandato eletivo de vereador, por
forca de atos institucionais;

XIV-punidos com a cassagcdo de seus mandatos eletivos nos Poderes
Legislativo ou Executivo, em todos os niveis de governo;

XV-na condigdo de servidores publicos civis ou empregados em todos os
niveis de governo ou de suas fundagbes, empresas publicas ou de
economia mista ou sob controle estatal, punidos ou demitidos por
interrupcdo de atividades profissionais, em decorréncia de decisdo de
trabalhadores;

XVI-sendo servidores publicos, punidos com demissdo ou afastamento, e
que nao requereram retorno ou reversdao a atividade, no prazo que
transcorreu de 28 de agosto de 1979 a 26 de dezembro do mesmo ano, ou
tiveram seu pedido indeferido, arquivado ou n&do conhecido e tampouco
foram considerados aposentados, transferidos para a reserva ou
reformados;

XVIl-impedidos de tomar posse ou de entrar em exercicio de cargo publico,
nos Poderes Judiciario, Legislativo ou Executivo, em todos os niveis, tendo
sido valido o concurso.

O que seria a motivacdo exclusivamente politica em 20107 Qual a
justificativa fatica e/ou juridica da Assembleia Legislativa do Estado de Goias, por
sua Comissao Suprapartidaria de Adequacao Constitucional instituida pelo Decreto
n° 26 de setembro de 2007, para a insergao do art. 38 no ADCT da Constituicao do
Estado de Goias, em 2010, com vigéncia retroativa, a partir da promulgacéo da

Constituicao em si, ou seja, 19887

Na justificativa da emenda constitucional n° 46, de 09 de setembro de 2010,
a ALEGO explicou que naquela legislatura foi promovido “um legitimo e intenso
processo de discussido sobre o importante tema relacionado a atualizacdo do texto
da Constituicdo Estadual as modificacbes ocorridas na Constituicdo da Republica,

ouvindo os Poderes constituidos, as autoridades, os varios segmentos da sociedade
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e os cidadaos em geral, que puderam apresentar as manifestagdes e as sugestbes

de emenda que julgaram oportunas.”

Registrou-se, naquela justificativa que os trabalhos da Comissao
Suprapartidaria de Adequacao Constitucional foram pautados nos seguintes critérios

balizadores:

a) limitacdo da atualizacdo da Constituicdo Estadual ao texto/conteudo da
Constituicdo Federal, evitando-se, neste momento, inovacdées que ndo
guardassem simetria com o texto da Magna Carta;

b) preservacao dos dispositivos originais da Constituicado Estadual, quando
possivel;

c) acolhimento das sugestdes de aprimoramento da técnica legislativa e
redacional.

Grifou-se.

Os entes estaduais possuem o poder constituinte derivado decorrente e
suas Constituicdes devem manter simetria com os principios da Constituicdo
Federal, conforme art. 11 desta, de maneira que a justificativa da Comisséo é
adequada, realmente, as disposi¢cdes constitucionais estaduais devem se manter
simétricas as federais. Os estados-membros tém competéncia para se
autoadministrar e o fazem por meio de suas Constituicdes, porém, esta autonomia é
limitada porque o principio da simetria traz alguma limitagdo a referida liberdade.
Esta limitagcdo, por vezes, € analisada pelo Judiciario e acaba que o mencionado
Poder é que define se as Constituicdes Estaduais e legislagdo infraconstitucional
sdo robustas o suficiente ou padecem de algum vicio e devem se curvar ao

regramento constitucional federal.

Mostra-se fundamental entender, assim, se o art. 38, do ADCT, da Constituicao
do Estado de Goias, realmente é simétrico ao art. 8° do ADCT da Federal. O art. 8°,
do ADCT, da Carta Magna, como dito, busca resguardar o direito de todo e qualquer
cidadao a dignidade, no caso, a dignidade que foi violada por meio de tortura, morte
ou perseguigcao por imputagcado de delito de opinido. Frisa-se que a CF/88 limitou o
periodo de tempo, que encontra identificagcdo com o periodo de ditadura militar no

Brasil.
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Ja o art. 38, do ADCT, da Constituicdo de Goias, expressamente prevé a partir
da promulgacéo daquela Constituicdo, o que significa dizer que se aplica a situagdes
em que a dignidade da pessoa humana foi violada a partir de 1988 em diante. Nao

parece ser 0 caso de simetria com a federal.

O entendimento do art. 8°, do ADCT, da CF/88, pelos Tribunais é tao claro no
que diz respeito a ditadura militar que ja decidiu, inclusive, que sao imprescritiveis as
acdes de reintegragdo em cargo publico quando o afastamento se deu em razéo de
perseguicao politica praticada na época da ditadura militar, mesmo nao havendo
esta previsao expressa no mencionado dispositivo. Na situacédo, o STJ entendeu que
nao caberia o prazo prescricional de 05 (cinco) anos a partir de 2002,
especificamente da publicacdo da Lei n° 10.599/2002, isto porque a Constituicao
Federal ndo prevé prazo prescricional para o exercicio do direito de agir quando se
trata de defender o direito inalienavel a dignidade humana, sobretudo quando
violados durante o periodo do regime de excegao.

E sabido que a prescrigdo é a regra no ordenamento juridico brasileiro,
contudo, o STJ excepcionou esta regra mesmo nao havendo prescricao expressa

em razao da inalienabilidade do direito a dignidade da pessoa humana.

1. A dignidade da pessoa humana, valor erigido como um dos fundamentos
da Republica Federativa do Brasil, experimenta os mais expressivos
atentados quando engendradas a tortura e a morte, maxime por delito de
opinido.

(..)

4. A luz das clausulas pétreas constitucionais, é juridicamente sustentavel
assentar que a protecado da dignidade da pessoa humana perdura enquanto
subsiste a Republica Federativa, posto seu fundamento.

5. Consectariamente, ndo ha falar em prescricdo da agdo que visa
implementar um dos pilares da Republica, maxime porque a Constituicdo
nao estipulou lapso prescricional ao direito de agir, correspondente ao
direito inalienavel a dignidade.

(..)

12. A exigibilidade a qualquer tempo dos consectarios as violagdes dos
direitos humanos decorre do principio de que o reconhecimento da
dignidade humana é o fundamento da liberdade, da justica e da paz, razédo
por que a Declaragdo Universal inaugura seu regramento superior
estabelecendo no art. 1° que "todos os homens nascem livres e iguais em
dignidade e direitos".

13. A Constituicdo federal funda-se na premissa de que a dignidade da
pessoa humana é inarredavel de qualquer sistema de direito que afirme a
existéncia, no seu corpo de normas, dos denominados direitos fundamentais
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e os efetive em nome da promessa da inafastabilidade da jurisdigao,
marcando a relagdo umbilical entre os direitos humanos e o direito
processual.

STJ. 1% Turma. REsp 1165986/SP, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em
16/11/2010.

Segue o mesmo entendimento quando cuida de agbes de indenizagdo por
danos morais decorrentes de atos de tortura durante a ditadura militar no Brasil, sdo,
pois, agdes imprescritiveis (STJ. 22 Turma. REsp 1.374.376-CE, Rel. Min. Herman
Benjamin, julgado em 25/6/2013 (Info 523)).

No caso de pedidos de reintegragao ao cargo publico, deve seguir idéntico
regramento ao das agdes de indenizagéo. Isso porque a causa de pedir também

decorre da violagao de direitos fundamentais perpetrada durante o regime militar.

Perceba que isto poderia gerar questionamento sobre a percepgéo retroativa
de remuneragdes/salarios, conforme regime juridico, e gerou. No entanto, o STJ ja
se posicionou no sentido de que nao se deve confundir imprescritibilidade da acéo
de reintegracdo com imprescritibilidade dos efeitos patrimoniais e funcionais dela
decorrentes, sob pena de prestigiar a inércia do autor, que poderia ter buscado seu
direito desde a publicacao da Constituicdo da Republica. Tal entendimento encontra
compreensao no art. 6°, § 6°, da Lei n°® 10.559/2002:

Art. 6° O valor da prestagdo mensal, permanente e continuada, sera igual ao
da remuneragcdo que o anistiado politico receberia se na ativa estivesse,
considerada a graduacédo a que teria direito, obedecidos os prazos para
promogao previstos nas leis e regulamentos vigentes, e asseguradas as
promogoes ao oficialato, independentemente de requisitos e condigdes,
respeitadas as caracteristicas e peculiaridades dos regimes juridicos dos
servidores publicos civis e dos militares, e, se necessario, considerando-se
0s seus paradigmas.

(..)

§ 6° Os valores apurados nos termos deste artigo poderdo gerar efeitos
financeiros a partir de 5 de outubro de 1988, considerando-se para inicio da
retroatividade e da prescrigdo quinquenal a data do protocolo da peticdo ou
requerimento inicial de anistia , de acordo com os arts. 1° e 4° do Decreto n°
20.910, de 6 de janeiro de 1932.

Significa dizer que o servidor injustamente demitido no periodo da ditadura
militar tem direito a remuneracdo retroativa, mas limitada aos ultimos 05 (cinco)

anos, contados para tras, tendo como marco o ajuizamento da agao. Por exemplo,
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se o pedido foi formulado em 2011, ele tera direito a remuneragao retroativa desde
2006.°

O modelo da anistia no ambito federal estda muito bem delimitado, inclusive
pela atuacdo judicial. Seria razoavel estender o entendimento aos casos
eventualmente existentes nos estados-membros, especialmente se a ideia for a de

simetria? Sob a égide da seguranga juridica, parece que sim.

Contudo, apesar de o questionamento suscitar um bom debate, o que
sobressai ainda é a duvida quanto a redagao do art. 38, do ADCT, da Constituicao
do Estado de Goias: por que o recorte temporal é diferente do existente no art. 8°,
do ADCT, da CF/88?7 Por que esta dissociado do periodo temporal referente a

ditadura militar e atrelado ao tempo em que se vive democraticamente, no Brasil?

Se o art. 38 tivesse, de fato, sido inserido na Constituicdo do Estado de
Goias simetricamente asseguraria a anistia aos que tiveram sua dignidade violada
no periodo ditatorial, assim como a CF/88 previu, porém, nao foi inserido por

simetria, mas de forma a promover anistia apos 1988.

Votando a justificativa da Emenda Constitucional n° 46, constante do
processo legislativo 2010001031, a Comissdo Suprapartidaria destacou dentre as
principais alteragoes:

h) concessédo, nos termos da lei, de anistia aos servidores publicos
estaduais e aos empregados da Administragdo Publica Estadual direta,
autarquica e fundacional, bem como aos empregados de empresas publicas
e sociedades de economia mista sob controle do Estado, que, a partir da
promulgagédo da Constituicdo Estadual, tenham sido punidos ou demitidos
em decorréncia de motivagédo exclusivamente politica, em simetria com os
parametros constitucionais contidos no art. 8° do ADCT da Constituicdo da
Republica.

Do processo, principalmente do Relatério da Comissdo de Constituicao,
Justica e Redacgdo, depreende-se que o anteprojeto foi elaborado pela propria

Procuradoria da ALEGO, “tendo sido realizadas audiéncias publicas e recebidas

9 CAVALCANTE, Marcio André Lopes. Sao imprescritiveis as agdes de reintegragdo em cargo publico
quando o afastamento se deu em raz&o de perseguicao politica praticada na época da ditadura
militar. Buscador Dizer o Direito, Manaus. Disponivel em:
https://www.buscadordizerodireito.com.br/jurisprudencia/detalhes/e10534dd65cf727692c0f9c44ba613
f8. Acesso em: 05/09/2022.
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varias emendas, 0 que propiciou a apresentagao de um proficuo relatério levado a
efeito pelo insigne Deputado Fabio Sousa, o qual foi devidamente aprovado pela
Comisséo Suprapartidaria, com algumas emendas constantes do voto em separado
ofertado pelo ilustre Deputado Helder Valin.” Consta ainda:
Assim sendo, consubstanciado nos trabalhos levados a efeito pela
Comissao Suprapartidaria de Adequacao Constitucional, foi apresentada a
presente proposta de emenda constitucional, a qual foi encaminhada para a
apreciacado desta Comissao de Constituicdo, Justica e Redagao, conforme
estabelece o art. 189 do Regimento Interno, onde transcorreu devidamente

o prazo de 10 (dez) sessbes ordinarias do Plenario para a apresentagéo de
emendas.

Analisando a proposta de emenda constitucional em pauta, verifica-se que a
mesma €& plenamente compativel com o sistema constitucional vigente,
tendo sido observado, neste caso, as normas constitucionais que regem a
matéria, ndo havendo, portanto, qualquer inconstitucionalidade que impeca
a sua devida aprovacao.

Conforme a responsabilidade de cada envolvido no processo legislativo em
questao, seja da Procuradoria da Assembleia, seja da Comissao de Constituigao,

Justica e Redacéo, o art. 38, do ADCT, da Constituicao Estadual era constitucional.

Autorizado pela previsao do art. 38, do ADCT, da Constituicdo goiana, em

2012, o Estado de Goias, por meio da Lei n° 17.597, de 26 de abril, que concedia

revisdo geral anual da remuneragao, dos subsidios e dos proventos do pessoal civil

e militar, ativo, inativo e pensionistas, inclusive empregados publicos, do Poder
Executivo Estadual, na forma que especifica, previu em seu art. 4°:

Art. 4° Para efeito do disposto no art. 38 do Ato das Disposi¢des Transitérias

da Constituigdo Estadual, acrescentado pela Emenda Constitucional n° 46,

de 09 de setembro de 2010, a lei que dispuser sobre a anistia ali prevista

devera levar em conta, em relagdo ao pessoal da extinta CAIXEGO, a

presuncao de que toda exoneracgao, dispensa ou demissao de ex-ocupante

de cargo efetivo ou emprego permanente, ocorrida durante o processo de

liquidacdo extrajudicial daquela empresa, até 31 de dezembro de 1997,
decorreu de motivagéo exclusivamente politica.

Na lei que concedia revisao geral anual aos servidores do estado, inseriu um
dispositivo alheio ao objeto da lei, o qual estabelecia que todas as demissdes
realizadas em decorréncia da liquidacao extrajudicial da CAIXEGO “decorreu de
motivagcado exclusivamente politica”. No mesmo ano, Goias publicou também a Lei
Estadual n° 17.916, por meio da qual anistiou os ex-empregados, permitindo-lhes o
retorno ao servigo publico. O Decreto Estadual n°® 8.000/13 traz o rol dos anistiados
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que foram enquadrados. Ndo obstante, muitos outros foram enquadrados depois

desse ato.

Em razdo da publicagado das Leis Estaduais n° 17.597 e n° 17.916, ambas
de 2012, o Ministério Publico do Tribunal de Contas do Estado de Goias apresentou
representacido pela inconstitucionalidade, especialmente por causa das disposicoes
que caracterizam a liquidagao extrajudicial da CAIXEGO como perseguigéo politica
e anistiam os ex-empregados que optaram pela rescisdo e recebimento de pecunia,
na época da liquidagao, retornando-os ao servigo publico. O Oficio n® 00333/2013-
BCB/Delig/Gabis, de 18 de margo de 2013, do Banco Central do Brasil, instrui a
representacdo e explica os motivos que fundamentam a decisdo de liquidacao

extrajudicial da CAIXEGO, nada politicos, puramente técnicos.

O expediente, em verdade, havia sido destinado ao Procurador do Trabalho
Anténio Carlos Cavalcante Rodrigues, que trabalhava na Procuradoria Regional do
Trabalho da 182 Regido e havia requerido informagdes do Bacen sobre a liquidagao,
para instruir o Procedimento Preparatorio de Inquérito Civil n® 000123.2013.18000/4.

As causas da liquidagao foram muito bem indicadas no item 2 do Oficio:

e Aporte insuficiente de recursos por parte do controlador, o Estado
de Goias;

e Desidia na politica de concessdo de crédito e de cobranga de
dividas, o que fez com que os créditos em situacdo de
inadimpléncia atingissem a cifras insuportaveis;

e Imprevisibilidade dos efeitos de aperto monetario decorrente do
Plano de Estabilizagdo Econdmica, configurada na continuidade da
liberagdo de empréstimos nas carteiras de crédito rural, habitacional
e bancario, no periodo imediatamente seguinte a deflagragédo
daquele Plano, comprometendo, em grande parte, a conta Reservas
Bancarias perante o Banco Central do Brasil;

¢ Insuficiéncia no recolhimento de cruzados novos ao Banco Central
do Brasil;

e Multas e penas pecuniarias imputadas pelo Banco Central do Brasil
motivadas por insuficiéncia no recolhimento de cruzados novos e
por saque a descoberto na conta Reservas Bancarias.

Como se vé também o Ministério Publico do Trabalho questionou o retorno
dos ex-empregados. Trata do assunto a matéria jornalistica veiculada no periédico O
Popular, de 17 de abril de 2013.
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Considerando que as liquidagdes e privatizagdes aconteceram por todo o
territorio brasileiro, as constituigdes dos outros estados e também a Lei Orgéanica do
Distrito Federal foram analisadas. A providéncia é reflexo do questionamento sobre
a possibilidade de haver outro ente que tenha inserido em sua constituicdo
dispositivo similar ao art. 38, do ADCT, da Constituicdo de Goias, e que passe por

situacao analoga a de Goias.

Acre, Alagoas, Amapa, Amazonas, Bahia, Ceara, Distrito Federal,
Maranhdo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Paraiba, Piaui, Rio
Grande do Norte, Roraima e Santa Catarina ndo possuem artigo semelhante e nem
fizeram questao de criar qualquer dispositivo com a intengdo de simetria com o art.
8, §2°, do ADCT, da Constituicao Federal.

A Constituicdo do Estado do Espirito Santo prevé nos Atos das Disposicbes
Constitucionais Transitérias o seguinte: “Art. 12. Aplica-se, no que couber, ao
servidor civil e militar o disposto no art. 8° do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias da Constituicdo Federal.”

A Constituicdo do Estado do Para também apresenta artigo que faz mengéo
expressa ao art. 8°, §2°, da Constituicdo Federal, nos Atos das Disposi¢cbes

Constitucionais Transitoérias:

Art. 11. Aos servidores publicos estaduais que foram beneficiados pela
anistia, por forca da lei ou em virtude do art. 8° § 2°, do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias, da Constituicdo Federal, aplica-se
o disposto no art. 40, §§ 4°. e 5°. da referida Constitui¢cao.

O estado do Parana traz na sua Constituicido o dispositivo abaixo, fazendo

clara alusado ao periodo de excegao e ao art. 8, §2°, da CF/88:

Art. 39. Aos prejudicados pelos atos institucionais que ainda n&o tiveram
seus direitos reconhecidos administrativa ou judicialmente fica assegurado,
mediante requerimento dirigido e aprovado pelo chefe do Poder a que
estavam vinculados, o restabelecimento de todas as vantagens e direitos de
que foram privados pela medida de excegéo.

§ 1° Né&o serdo beneficiados os que tenham tido suas pretensdes
apreciadas pelo Poder Judiciario e merecido sentengca em contrario
transitada em julgado.

§ 2°. Todos os processos que estabelecerem estes beneficios deverdo ser
apreciados pelo Tribunal de Contas do Estado, que devera se pronunciar no
prazo de trinta dias da data de seu recebimento.
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§ 3°. Os servidores publicos civis estaduais e os empregados em todos os
niveis do Governo do Estado ou em suas fundagbes, empresas publicas ou
empresas mistas sob controle estatal, beneficiados pelo disposto no art. 8°
do Ato das Disposigbes Constitucionais Transitérias da Constituigdo
Federal, serdo reintegrados nas suas fun¢des, no prazo maximo de noventa
dias.

A Constituicdo de Pernambuco também €& simétrica a Constituicdo Federal

de 1988, mas o artigo foi revogado:

Art. 25. Dentro do prazo maximo de cento e oitenta dias, a contar da
promulgagédo da Constituicdo, proceder-se-a a reintegragcao dos servidores
estaduais demitidos coletivamente por motivos ideoldgicos, em cumprimento
do art. 8° do Ato das Disposigcbes Constitucionais Transitérias da
Constituicdo da Republica.

Art. 25. (REVOGADO) (Revogado pelo art. 6° da Emenda Constitucional n*
16, de 4 de junho de 1999.)

O Rio de Janeiro traz previsdo de anistia de servidores, mas bem diferente
da existente em Goias. Entretanto, ja ha decisdo do Supremo Tribunal Federal
(STF), pela inconstitucionalidade. Segue transcrigéo:

Art. 29-E concedida anistia aos servidores do Estado que tenham sofrido
penas disciplinares, excetuados deste beneficio os que hajam sido
demitidos e os que foram penalizados por improbidade, por atos lesivos ao
erario publico ou ao patrimdénio de terceiros, e, ainda, os que tenham sido
condenados por decisao judicial transitada em julgado.

Os Atos das Disposicoes Constitucionais Transitérias da Constituicido do Rio
Grande do Sul limita o tempo desde os atos reivindicatorios de 18 de setembro de

1946 até a data da promulgacéo daquela constituigéo:

Art. 8.° E assegurada a anistia aos servidores publicos e empregados bem
como aos dirigentes e representantes sindicais ou de entidades de classe
que, por motivos politicos, inclusive por participagdo em movimentos
reivindicatorios, no periodo de 18 de setembro de 1946 até a data da
promulgacdo desta Constituicdo, tenham sido punidos, transferidos,
demitidos ou compelidos ao afastamento das atividades remuneradas que
exerciam, ou sofrido interrupgdo no registro da efetividade.

Paragrafo unico. Os servidores, mediante peticdo ao 6rgdo ou empresa a
que estdo ou estavam vinculados, serdo imediatamente reintegrados, e
declarados nulos os atos administrativos que impuseram as punigdes.
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O estado de Rondbénia previu anistia aos servidores publicos da
administragao direta também em periodo diverso ao ditatorial:

Art. 3° Ficam anistiados todos os servidores publicos da administracédo

direta, indireta, autarquica e fundacional, demitidos ou que sofreram outras

punigdes no periodo de 21 de dezembro de 1981 até a promulgacao desta

Constituigdo, por motivo politico ou classista, inclusive movimentos
grevistas.

Paragrafo unico. O disposto neste artigo somente gerara efeitos financeiros
a partir da promulgacado desta Constituicdo, vedada a remuneragdo de
qualquer espécie em carater retroativo.

Importante mencionar que o dispositivo € menos abrangente do que o
goiano porque este estendeu a anistia a administragdo indireta, contemplando
empresas publicas e sociedades de economia mista. Nao entraremos no mérito do
aludido artigo, mas ele € semelhante ao do estado de Goias porque cria situagcéo de
excecao além da do periodo ditatorial.

No estado de Sao Paulo também existe simetria com a CF/88, com mencao
literal ao art. 8°, §2°, consoante o art. 27, do ADCT:

Artigo 27 - Aplica-se o disposto no artigo 8° e seus paragrafos do Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias da Constituicdo Federal aos
servidores publicos civis da administragdo direta, autarquica, fundacional e
aos empregados das empresas publicas ou sociedade de economia mista,
sob controle estatal.

Em Sergipe, a constituicdo estadual, em simetria com a federal, apresenta o
dispositivo abaixo transcrito:

Art. 60. O Estado e os Municipios providenciarao o cumprimento do

estabelecido pelo art. 8° e paragrafos do Ato das Disposi¢cdes

ConstitucionaisTransitérias da Constituicdo Federal, no que couber,

beneficiando os servidores em todos os niveis de governo ou em suas

autarquias e fundagdes, empresas publicas ou sociedades de economia
mista.

Assim, a unica constituicdo, além da goiana, que inova no entendimento do
principio da simetria quanto ao art. 8°, §2°, da CF/88 é a de Rondénia. Naquele
estado, uma instituicdo financeira também foi extinta, o Banco do Estado de

Rondénia (BERON). A situagdo € diferente porque quando o Banco foi criado
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Rondoénia ainda era territério, nao tinha status de estado-membro. Por essa razao,
0s ex-empregados pleiteiam a transposi¢ao para quadro de pessoal da Unido e nao
do estado. O BERON foi objeto de intervengdo do Bacen em 1995. A propadsito:
“O Senado aprovou nesta terca-feira (12) a Proposta de Emenda a
Constituigdo (PEC) 7/2018, que iguala as condigbes para a integragdo dos
servidores dos antigos territérios de Ronddnia, Amapa e Roraima ao quadro
da administragéo publica federal. O projeto também amplia a possibilidade
de equiparagdo para mais categorias, inclusive pessoas que trabalhavam

sem vinculo efetivo para a administragdo. O texto foi aprovado no Plenario
em dois turnos de votacgao e segue para a Camara dos Deputados.”®

Tudo que foi detalhado neste capitulo retrata a experiéncia da CAIXEGO em
Goias: sua criagdo, esbogo da sua atuagdo, sua liquidagdo extrajudicial por
dezessete anos e os reflexos da sua extingdo. A intengdo ndo € esmiugcar nenhum
desses aspectos. O objetivo é somente identificar esse caso de liquidagao
extrajudicial, dentre tantos outros que aconteceram no Brasil, coloca-lo no contexto
da historia econémica brasileira, tdo bem delineado pelos autores referenciados nos
capitulos 1 e 2, e convidar a reflexao sobre possiveis consequéncias danosas ao
erario de um estado decorrentes da construcdo de uma narrativa politica e de

prolagcédo de decisdes judiciais, sem respaldo/conhecimento econdmico.

10 Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2023/09/12/pec-que-equipara-
reintegracao-de-servidores-de-ex-territorios-vai-a-camara. Acesso em: 18 set./2023.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A liquidagdo extrajudicial da CAIXEGO estda muito bem desenhada no
contexto historico, econdmico e social em que o Brasil se encontrava. O Brasil vivia
uma recessao fortissima e tentava estabilizar a moeda ha décadas. Foi naquele
contexto econdbmico em que se deu a decretacdo da liquidagcdo da CAIXEGO.
Conforme indicado em linhas pretéritas, o presidente do Bacen havia justificado que
a instituicao financeira era irrecuperavel. Além disso, muitos empréstimos ja haviam
sido realizados ao banco, na tentativa de manté-lo. Empresas, inclusive as publicas,
visam ao lucro. Este é o objetivo de todas elas. Se a empresa € deficitaria, ela ndo
tem como ser mantida em funcionamento, ainda que possua a louvavel natureza de

fomento.

Ja vimos também que a liquidagdo extrajudicial da CAIXEGO nao foi
decretada em apartado, ou seja, muitas outras instituicdes financeiras de entes
federados também entraram em liquidacdo e isto se deu em momento econémico
nacional complexo e dentro de um projeto de organizagado do SFN, pelo Bacen, com
um objetivo maior (0o de tornar o sistema bancario brasileiro atrativo para

investidores).

Da analise de todas as obras de referéncia sobre o assunto, depreende-se
gue os bancos estaduais, antes do saneamento, ndo funcionavam como deveriam
por consistirem, na pratica, em “caixas” dos estados para executar suas politicas ou
atender quaisquer decisbes dos governadores, deixando de alcangar a sua

finalidade precipua: funcionar como instituicdo financeira que visa o lucro.

Na verdade, o endividamento dos bancos estaduais tinha raizes nas
deficiéncias do préprio pacto federativo, quando os recursos ficavam centralizados

na Uni&o e as politicas publicas regionais eram financiadas por eles.

Desde o periodo militar, os recursos sempre estiveram bem centralizados na
Unido e aos estados era repassada parcela pequena e insuficiente, para a execug¢ao
das politicas publicas regionais. Isto, em boa medida, fez com que os estados

usassem dos recursos de seus bancos e caixas, levando de certa forma ao
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endividamento. Até hoje, existe esta centralizacdo de recursos, apesar de haver

também algum movimento de descentralizagdo, mesmo que timido.

Voltando ao saneamento do Sistema operado pelo Bacen e fazendo aluséo
a abordagem conferida ao tema por Contel (2009), quando menciona a topologia
dos bancos, ele quis dizer que a aquisicdo de bancos estaduais se mostrou
vantajosa em razado da rede de agéncias consolidadas no interior e muito bem
distribuida. Quanto aos recursos movimentados, pela sua proximidade institucional
com os governos estaduais, o argumento se explica por si s6. Sobre a gestdo da
folha de pagamentos do funcionalismo publico, também ndo ha muito que explicar,
trata-se de clientela cativa, com niveis remuneratorios consideraveis e, em certa
medida, estaveis. Em certa medida porque a macica parte de servidores €
comissionada, mas, ainda assim, mesmo que o0s servidores sejam nomeados e

exonerados ad nutun, os cargos permanecem existindo e ocupados.

Entao, para o Governo Federal, o saneamento do SFN era necessario para
torna-lo atrativo a investimentos. A ele interessava muito mais privatizar as
institui¢gdes financeiras lucrativas. Por que uma instituicdo financeira lucrativa e bem

gerida seria liquidada extrajudicialmente e depois extinta? Nao seria.

A CAIXEGO, conforme asseverado pelo presidente do Bacen da época, néo
era economicamente viavel. Quantas integralizacbes de capital foram feitas na
CAIXEGO? Quanto da Reserva Monetaria do Brasil foi revertido para ela? Ainda
assim nao pbde ser salva. O cenario ndo é de persegui¢ao politica, mas de mero
saneamento do Sistema. Se a CAIXEGO fosse viavel economicamente, muito
provavelmente, teria sido privatizada, assim como foi o Banco do Estado de Goias
(BEG).

O objetivo instrumentalizado pelo Bacen era sanear o SFN, extinguindo as
instituicées financeiras estaduais, seja pela liquidacdo, seja pela privatizagdo, sendo
que esta ultima era preferivel, por certo, uma vez que as privatizagdes faziam parte

de um projeto muito maior: as reformas.
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