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1. EXORDIO

1.1 INTRODUCAO

O autor redigia as primeiras linhas desta monografia quando, em 7 de
outubro de 1999, ocorreu uma manifestacico do Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra - MST diante do edificio-sede do Banco
Central do Brasil. Os manifestantes, ao final de longa marcha pelo interior
do Pais, deram-se as maos e abragcaram simbolicamente o prédio da
autarquia, numa demonstragiao popular de descontentamento com a politica
econdmica e monetaria em vigor. No momento em que se propde o estudo do
tema “A Funcao Social do Sistema Financeiro Nacional na Constituicao de
1988”, entidade participante da sociedade civil organizada dirige-se ao Banco
Central do Brasil para protestar e reclamar da autoridade monetaria
providéncias que, segundo sua Otica, venham ao encontro do interesse social
e coletivo, quais sejam: “o fim do acordo com o Fundo Monetario Nacional -
FMI, a reducao das taxas de juros € a revisdo das privatizagées”. Houve

principio de tumulto!.

O episédio é o mote desta dissertacdo ndo sé pela significativa
coincidéncia que representa, mas também porque o direito vigente nao pode

distanciar-se do direito vivente, assim como a constitui¢do juridica nao pode

' STEDILE MANDA QUEBRAR PEDAGIO. Correio Braziliense, 8 out. 1999.



ser superada pela constituicdo real, sob pena de se reduzir, como sustentava
LASSALLE?, a uma mera “folha de papel” sujeita a ser rasgada pelos “fatores
reais de poder”. Certa insatisfacao popular com os rumos do Pais, nesta
quadra de sua histoéria, é fato que nao pode ser ignorado. Trazer para o texto
deste trabalho um pouco do contexto social que o cerca, nao para servir de
alegoria, mas como manifestacdo da realidade que traduz, é a razdo de ser

da referéncia aquela passeata.

Cuida-se de assunto, sem duvida, momentoso. Em 20 de outubro de
1999, a Comissdao de Economia, Industria e Comeércio da Camara dos
Deputados realizou o seminario “Sistema Financeiro - Alternativas de
Desenvolvimento”, que teve por objetivo “contribuir para uma reflexdo
absolutamente prioritaria, neste momento da histéria econémica do Brasil,
sobre o papel do sistema financeiro na economia brasileira”3. O fato de o
tema estar sendo discutido no Poder Legislativo evidencia a sua relevancia e

justifica o seu enfrentamento nesta monografia.

Apos cinco anos de “Plano Real” — que logrou inegavel sucesso em
termos de estabilidade monetaria -, a sociedade brasileira tem dado
inequivocas demonstracdes de frustracdo, clamando por politicas publicas
que visem ao desenvolvimento econdmico e social do Pais, gerando
empregos, propiciando melhor distribuicao de renda, diminuindo as
desigualdades sociais e regionais, erradicando a pobreza e a marginalizacao,
enfim, promovendo a justica social. Dentro do préprio Governo Federal,
estabeleceu-se a polémica entre “monetaristas” e “desenvolvimentistas”, que

provocou até a queda de um ministro de Estado?.

A questdo que esta gerando tal controvérsia — se ao Estado cabe

apenas o papel de manter o poder de compra da moeda ou se, além disso, ha

2 “Tenho demonstrado a relagdo que guardam entre si as duas constituicbes de um pais: essa
constituicdo real e efetiva, integralizada pelos fatores reais de poder que regem a sociedade, e essa
outra constituicdo escrita, a qual, para distingui-ta da primeira, vamos denominar folha de papel”
1998, p. 37) A

S Notas Taquigraficas (CAMARA DOS DEPUTADOS, 1999)

* UM GOVERNO, DOIS DISCURSOS. Correio Braziliense, Brasilia, 4 set. 1999, Caderno Brasil, p. 6



de promover o desenvolvimento econdémico do Pais - ndo é nova. Muito ja se

debateu sobre o papel do Estado na economia.

Contudo, o problema ora em exame ainda carece de estudo cientifico a
luz da ordem juridica em vigor, tendo em vista principios que integram a
chamada constituicdo econémica e enfocando-se, precisamente, o sistema
financeiro nacional, que, segundo o art. 192 da Lei Maior, deve ser
estruturado de forma a promover o desenvolvimento equilibrado do Pais e a

servir aos interesses da coletividade.

Conquanto muito ja se tenha discutido acerca de diversos assuntos
relacionados com o Banco Central do Brasil e o sistema financeiro, a
doutrina e a jurisprudéncia quase nao cuidam do problema em estudo. A
bibliografia sobre o tema €, segundo a pesquisa realizada pelo autor,
relativamente escassa. Ha um trabalho que trata especificamente do
assunto, intitulado “FUNCAO SOCIAL DOS BANCOS E A PRIVATIZACAO DO
SISTEMA FINANCEIRO”, de autoria de CORDEIRO FILHO (1993), que, no
entanto, nao o examina a luz do Direito Constitucional, ou pelo menos nao o

faz com a preponderancia ora proposta.

No bojo de estudos mais amplos, a funcao social do sistema financeiro
aparece, explicitamente, em “SISTEMA FINANCEIRO - estrutura, organizacao
e desenvolvimento - elementos para uma visdo critica na sua
regulamentacao” (FREIRE, 1998); “CURSO DE DIREITO CONSTITUCIONAL
POSITIVO” (SILVA, 1992); e “COMENTARIOS A CONSTITUICAO DO BRASIL”
(BASTOS e MARTINS, 1990).

Implicitamente — isto é, sem o emprego da expressao “funcao social”
mas com o reconhecimento do compromisso do sistema financeiro com o
desenvolvimento € com o interesse coletivo —, a matéria ja foi examinada com
mais frequéncia, embora ainda assim no contexto de monografias mais
abrangentes. Pertencem a esse grupo os seguintes trabalhos: “BANCO
CENTRAL: QUESTOES JURIDICO-POLITICAS NA CONSTITUICAO DE 1988,



de SCHUARTZ (1994); e “SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL NA
CONSTITUICAO DE 1988”, de WALD (1990).

O titulo desta monografia revela que o tema esta bem delimitado. Nao
se pretende abarcar toda a fung¢do social do sistema financeiro, tarefa muito
vasta que exporia o autor ao risco de incorrer em imperdoaveis omissoes.
Cuida-se, especificamente, da funcéo social do sistema financeiro nacional (o
que exime o autor da necessidade de apreciagées sobre os sistemas
financeiros de outros paises) na Constituicdo de 1988 (o que dispensa detida
analise historica do assunto). Nao obstante — apenas quando isso for
absolutamente necessario para o desenvolvimento do tema € sem nunca
perdé-lo de vista -, serdo feitas as devidas consideracdes relativas ao direito

comparado territorial e temporal.

Com base nas consideracoes e reflexbes sobre a funcao social do
sistema financeiro desenvolvidas ao longo deste trabalho, chegar-se-a a
conclusdes que - pelo menos é o que se espera — serdo de alguma utilidade
para quem o tema interessa: as autoridades constituidas; as proprias
institui¢coes financeiras publicas ou privadas; os consumidores dos servigos
financeiros; quem quer que lide com a matéria, profissional ou
academicamente; e os cidadaos em geral, vez que o sistema financeiro esta
hoje onipresente na sociedade brasileira e o assunto diz respeito direta ou

indiretamente a todos.

1.2 CONSTITUICAO ECONOMICA

1.2.1 NOCAO GERAL

Cumpre, inicialmente, conceituar constituicdo econdémica e discorrer

sobre os principios gerais que informam a ordem juridico-econdémica



brasileira em vigor, a fim de estabelecer o suporte conceptual e

principiologico necessario ao estudo do tema desta monografia.

A expressao constituicdo econémica tem sido empregada para designar
o conjunto de temas econdmicos presentes nas Constitui¢oes, quer dispersos
nos textos constitucionais, quer reunidos em um titulo ou capitulo sob
expressoes como “Ordem Economica e Social”’, “Ordem Econdémica”, “Ordem

Juridico-Econdémica” (SOUZA, 1999, p. 218).

CANOTILHO e MOREIRA (1991) adotam o seguinte conceito de

constituicao econémica:

“Ao conjunto de normas e dos principios constitucionais
relativos a economia — isto é, a ordem constitucional da economia -
pode dar-se, de acordo com um conceito ja sedimentado na doutrina, o
nome de constituicdo econémica. Trata-se do conjunto de normas e de
principios constitucionais que caracterizam basicamente a organizagao
econOmica, delimita a esfera de acgcdo dos diferentes sujeitos
econdmicos, prescrevem os grandes objectivos da politica econémica,
enfim, constituem as bases fundamentais da ordem juridico-politica
da economia” (p. 151).

A doutrina brasileira ndo diverge desse entendimento. SILVA (1992, p.
670), depois de esclarecer que nao se pode “admitir que a constituicao
formal (superestrutura) constitua a realidade material (constituicdo material:
infra-estrutura)”, mas que tampouco se deve aceitar um “determinismo
econdmico mecanico sobre a realidade juridica formal”, expde, partindo do
conceito de MOREIRA, a sua propria concepc¢ao sobre o tema, nos seguintes

termos:

“Procura-se fixar a idéia de que a constituicdo econémica formal,
como objeto do Direito Constitucional positivo, consiste, nao num
conceito autéonomo de constituicao ao lado da constituicdo politica,
mas, sim, no conjunto de normas desta que, ‘garantindo os elementos
definidores de um determinado sistema econdomico’, estabelece os
principios fundamentais de ‘determinada forma de organizagcao e
funcionamento da economia’ e constitui, ‘por isso mesmo, uma
determinada ordem economica’.”



GRAU (1998, p. 60), apoiado também por MOREIRA e FRANCO, assim

conceitua constituicdo econémica:

<

“Conceitua-se, entdo, como ‘o conjunto de preceitos e
institui¢ées juridicas que, garantindo os elementos definidores de um
determinado sistema econdmico, instituem uma determinada forma de
organizacao e funcionamento da economia e constituem, por isso
mesmo, uma determinada ordem econdémica’ (Vital Moreira); ou,
definida a partir de sua funcado, como ‘formada pelo ordenamento
essencial da actividade econémica - contendo os principios e as
normas essenciais ordenadoras da economia, dos quais decorrem
sistematicamente as restantes normas da ordem juridica da economia’
(Antonio L. Sousa Franco)”.

A expressao constituicdo econdémica sera aqui utilizada, na concisa
acepcdo de CANOTILHO (1993, p. 474), para designar “o conjunto de
disposicoes constitucionais que dizem respeito a conformac¢do da ordem
fundamental da economia”. Para os objetivos desta monografia, essa nocao

basica de constituicdo econdémica € suficienteS.

1.2.2 PRINCIPIOS GERAIS DA ORDEM ECONOMICA

A fim de identificar os principios gerais que regem a constituicao
econoémica brasileira, é preciso, preliminarmente, manejar os critérios que
auxiliam o intérprete a distinguir principios e regras juridicas, assim
resumidos por BARROS (1996, pp. 152/153), com esteio em ALEXY,
CANOTILHO, EROS GRAU, DWORKIN:

“Segundo a doutrina, principios e regras sdo espécies do género
‘normas’. CANOTILHO propde os seguintes critérios para auxiliar o
intérprete a distingui-los:

a) grau de abstracdo: os principios sdao normas com um grau

maior de abstracido em relagao as regras;

° Estudos mais profundos sobre o tema podem ser encontrados nas obras ja referidas:
CANOTILHO, 1993, p. 474; CANOTILHO e MOREIRA, 1991, p. 151; GRAU, 1998, p. 60;
SILVA, 1992, p. 670; SOUSA, 1999, p. 218.



b) grau de determinabilidade na aplicacdo do caso concreto:
os principios carecem de uma mediagdo concretizadora,
enquanto as regras ja seriam aplicaveis diretamente (ESSER);

c) carater de fundamentabilidade no sistema: os principios
sdo fundamentais, na medida em que correspondem a
estrutura do sistema juridico. As regras apodiam-se nos
principios (ex.: principio do Estado de Direito, principio da
igualdade);

d) proximidade da idéia de direito: os principios sao
standards ou pautas vinculantes que traduzem as idéias de
justica ou de direito (LARENZ). Ja a vinculatividade das
regras esta ligada ao seu conteudo meramente funcional;

e) natureza normogenética: os principios sdo fundamentos de
regras, isto €, constituem a ratio de regras juridicas.

A diferenca entre principios e regras € qualitativa. EROS GRAU,
sob o magistério de DWORKIN, ensina que as regras juridicas, néo
comportando excecoes, sao aplicadas de modo completo ou nao o sao,
enquanto os principios possuem uma dimensdo de importancia ou
peso que ndo comparece nas regras juridicas”.

A luz desses critérios, podem agora ser focalizadas as disposicoes
constitucionais que integram a ordem juridico-econdémica brasileira. A
Constituicao de 1988 desdobrou o tratamento dos temas econdomicos em
dois titulos diferentes, a saber: “Da Ordem Economica e Financeira” (Titulo
VII) e “Da Ordem Social” (Titulo VIII). A Ordem Econémica e Financeira, por
sua vez, subdivide-se em quatro capitulos, quais sejam: “Dos Principios
Gerais da Atividade Econdémica” (Cap. I); “Da Politica Urbana” (Cap. 1I); “Da
Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agraria” (Cap. III); e “Do Sistema
Financeiro Nacional” (Cap. IV). A Ordem Social esta igualmente desdobrada
em capitulos, que, além da “Disposicdo Geral” (Cap. I), tratam: “Da
Seguridade Social” (Cap. II); “Da Educacao, da Cultura e do Desporto” (Cap.
IMl); “Da Ciéncia e Tecnologia” (Cap. IV); “Da Comunicacdo Social” (Cap. V);
“Do Meio Ambiente” (Cap. VI); “Da Familia, da Crianga, do Adolescente e do
Idoso” (Capitulo VII); e “Dos Indios” (Cap. VIII).

Segundo o art. 170 da Lei Maior, que abre o Capitulo I (“Dos
Principios Gerais da Atividade Econdémica”), a ordem econémica, fundada

na valorizagcdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim



assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social,

observados os seguintes principios:

I — soberania nacional;

II - propriedade privada;

I1I - fungao social da propriedade;

IV - livre concorréncia,;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente;

VII - reducéo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte
constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e

administracao no Pais®.

Como os principios gerais que informam a ordem econdmica nao estao
taxativamente arrolados nos referidos Titulos VII e VIII, impende trazer a
colacao outros principios integrantes da constituicdo econémica brasileira,
que se encontram dispersos no texto constitucional mas nem por isso

deixam de ser fundamentais (GRAU, 1998, p. 197).

Ja no preambulo da Constituicdo, constam como valores supremos do
Estado Democratico, além de outros aqui omitidos porquanto nao
diretamente relacionados com a ordem econdmica, o exercicio dos direitos

sociais e individuais, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica.

No Titulo I, que trata “Dos Principios Fundamentais”, no art. 1°, estao
estabelecidos os fundamentos do Estado Democratico de Direito em que se
constitui a Republica Federativa do Brasil, valendo ressaltar, pela
pertinéncia, o disposto nos incisos IIl e IV: a dignidade da pessoa humana e

os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa.

® Redacao dada pela Emenda Constitucional n.° 6, de 15/8/95.



Do art. 3° que também integra o referido Titulo I, destacam-se os

objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, dentre outros:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il - garantir o desenvolvimento nacional; e
IIl - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades

sociais e regionais.

Outros principios de especial relevancia na atualidade em vista da
globalizacao econdémica estao contidos no art. 4° da Constituicdo, que
estabelece como principio das relacbées internacionais da Republica
Federativa do Brasil a “cooperacdo entre os povos para o progresso da
humanidade”, e no seu paragrafo unico, segundo o qual “a Republica
Federativa do Brasil buscara a integragdo econémica, politica, social e cultural
dos povos da América Latina, visando a formagdo de uma comunidade latino-

americana de nacées”.

Sao esses os principios que, direta ou indiretamente relacionados com
o tema ora em discussdo, norteiam a ordem constitucional-econémica
brasileira. GRAU (1998, pp. 216/217) ressaltou a relevancia desse conjunto
de principios para a compreensiao do modelo econdmico adotado pela

Constituicao de 1988:

“Todo esse conjunto de principios, portanto, ha de ser
ponderado, na sua globalidade, se pretendemos discernir, no texto
constitucional, a definicdo de um sistema e de um modelo econémicos.
A Constituicao ndo € um mero agregado de normas; € nem se a pode
interpretar em tiras, aos pedacos. Sera de todo conveniente, destarte,
deitarmos atengdo a esse conjunto, o que, nao obstante, importara o
exame de cada qual de tais principios, separadamente”.

Sem duvida, as disposicdes constitucionais que tratam do sistema
financeiro nacional nao estéao isoladas no texto constitucional. Ao contrario,
sdo parte integrante e indissociavel da chamada constituicao econdmica.

Assim sendo, nenhum estudo acerca de sua funcao social seria possivel sem
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levar em considerac¢ao os principios acima mencionados. Para que se tenha a
exata compreensao do tema em analise, pois, € imperioso visualiza-lo de

maneira global e sistematizada.

Situados, como visto, no Capitulo IV do Titulo VII da Constituicao da
Republica, que trata “Da Ordem Econdémica e Financeira”, os principios e
regras que regem o sistema financeiro nacional estao estreitamente ligados a
esses principios gerais da constituicdo econdmica. Agrupando-os e
sistematizando-os, convém, desde logo, destacar aqueles mais diretamente
relacionados com a funcao social do sistema financeiro nacional -
consistente em promover o desenvolvimento equilibrado do Pais e servir aos

interesses da coletividade -, quais sejam:

a dignidade da pessoa humana (fundamento da Republica
Federativa do Brasil e fim da ordem econémica - arts. 1°, Ill e 170,

caput);

- os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa
(fundamentos da Republica Federativa do Brasil - art. 1°, 1V), e
valorizac¢ao do trabalho humano e livre iniciativa (fundamentos

da ordem economica - art. 170, caput);

- a construcao de uma sociedade livre, justa e solidaria (objetivo

fundamental da Republica Federativa do Brasil - art. 3°, I);

- a garantia do desenvolvimento nacional (objetivo fundamental

da Republica Federativa do Brasil - art. 3°, II);

- a erradicacao da pobreza e da marginalizacdo e a reducao
das desigualdades sociais e regionais (objetivo fundamental da
Republica Federativa do Brasil - art. 3°, IlIl), e a reducao das
desigualdades regionais e sociais (principio da ordem econémica

- art. 170, VII);
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- a sujeicao da ordem econdmica aos ditames da justica social

(art. 170, caput);

- a soberania nacional, a propriedade privada, a funcédo social
da propriedade, a livre concorréncia, a defesa do consumidor,
a defesa do meio ambiente, a reducdao das desigualdades
regionais e sociais, a busca do pleno emprego ¢ o tratamento
favorecido as empresas de pequeno porte (principios da ordem

econdmica - incisos [ a IX do art. 170);

- a cooperacao internacional (art. 4°, IX) e a integracao
econémica, politica, social e cultural dos povos (paragrafo
unico do art. 4°), principios que regem a ordem econémica no

tocante ao plano internacional.

1.2.3 ENFASE NO DESENVOLVIMENTO

Quando se refere a énfase no desenvolvimento, o autor nao esta
superestimando o tema, pois a Constituicido de 1988 trata como objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil (art. 3°, I, II e III) a
construcao de uma sociedade livre, justa e solidaria, a garantia do
desenvolvimento nacional, a erradicacao da pobreza e da marginalizacao e a

reducao das desigualdades sociais e regionais.

Assim, ao determinar, no art. 192, que o sistema financeiro nacional
seja estruturado de forma a promover o desenvolvimento equilibrado do Pais
e a servir aos interesses da coletividade, a Lei Maior esta a conforma-lo
segundo concepg¢ao instrumental, com vistas nos objetivos fundamentais da
Republica enunciados no referido art. 3° e nos demais principios da ordem

econdmica acima mencionados.
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Nao por acaso, o termo “desenvolvimento” aparece vinte e nove vezes
no texto constitucional, em acepc¢oes relevantes para a ordem econdmica, ou
seja, seguido de adjetivos como “econdémico”, “social”’, “urbano”, “cientifico”
ou “tecnologico”, nos seguintes dispositivos: preambulo; art. 3°, II; art. 5°,
XXIX; art. 21, IX e XX (duas vezes); art. 23, paragrafo unico; art. 43, caput e
§ 1°, I e Il (trés vezes); art. 48, 1V; art. 151, I; art. 159, 1, “c”; art. 163, VII;
art. 174, § 1° (duas vezes); art. 180; art. 182, caput e § 1° (trés vezes); art.
192, caput e VII (duas vezes); art. 200, V; art. 218, caput e § 2° (duas vezes);
art. 219; art. 239, § 1° (duas vezes); art. 34, § 11, do ADCT. Como
“desenvolvimento do ensino” - que, sem duvida, estda também atrelado ao
desenvolvimento econdémico —, a expressao é empregada mais dez vezes na
Constituicao. Ao todo, a palavra freqlienta a Constitui¢ao trinta € nove vezes,
em conotacdes direta ou indiretamente relacionadas com desenvolvimento

economico-social?.

Eis por que a Lei Maior trata o desenvolvimento com tanta énfase e
recorréncia: € indiscutivel que o Brasil ainda nao atingiu o nivel de
desenvolvimento sécio-econdmico dos paises do chamado “primeiro
mundo”™. A Constituicdo - que nao é fendémeno juridico dissociado da
realidade social e econdémica que o gera - tratou de reconhecer o
subdesenvolvimento da economia nacional como realidade fatica
incontestavel e, a fim de debela-lo, adotou as normas constitucionais

“desenvolvimentistas” acima ressaltadas.

Especificamente sobre o inciso II do art. 3° da Constituicdo, que
promove a garantia do desenvolvimento nacional ao status de objetivo

fundamental da Republica, GRAU (1998, pp. 238/239) comenta:

7 Fonte: home page do Supremo Tribunal Federal na Internet (www.stf.gov.br)

8 De acordo com estudo recente do Instituto de Pesquisas Economicas Aplicadas (Ipea),
cerca de 17 milhdes de pessoas vivem com menos de R$ 149 mensais. Entre 1990 e 1998, a
concentracdo de renda no Brasil aumentou. No inicio da década, os 50% mais pobres
detinham 12,7% de toda a renda brasileira, enquanto os 20% mais ricos concentravam
62,8%. Em 1998, a situacao estava ainda mais desigual: os mais pobres sobreviviam com
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“Nao me deterei, neste passo, em digressoes cuja obviedade,
inquestionada, pode ser sumariada na distincao entre o qualitativo — o
desenvolvimento — € o quantitativo — o crescimento econémico. Importa
incisivamente considerar que, como anotei em outra oportunidade, ‘a
idéia de desenvolvimento supode dinamicas mutacgdes e importa em que
se esteja a realizar, na sociedade por ela abrangida, um processo de
mobilidade social continuo e intermitente. O processo de
desenvolvimento deve levar a um salto, de uma estrutura social para
outra, acompanhado da elevacao do nivel econdmico e do nivel
cultural-intelectual comunitario. Dai por que, importando a
consumacao de mudancas de ordem nao apenas quantitativa mas
também qualitativa, nao pode o desenvolvimento ser confundido com a
idéia de crescimento. Este, meramente quantitativo, compreende uma
parcela da nocao de desenvolvimento’.

Garantir o desenvolvimento nacional é, tal qual construir uma
sociedade livre, justa e solidaria, realizar politicas publicas cuja
reivindicagdo, pela sociedade, encontra fundamentacao neste art. 3°,
II. O papel que o Estado tem a desempenhar na perseguicdao da
realizacdo do desenvolvimento, na alianca que sela com o setor
privado, é, de resto, primordial.”

Vé-se, portanto, que a expressdo “desenvolvimento” é empregada na
Constituicdo com significado o mais abrangente possivel. Nao se trata
apenas de “crescimento” (aspecto quantitativo), mas sim de
“desenvolvimento” (aspecto qualitativo), como bem esclarece GRAU. Ademais,
essa concepgao larga de desenvolvimento econémico-social abarca e permeia
todos aqueles valores sobrelevados pela ordem constitucional econdémica: a
dignidade da pessoa humana, a justica social, a reducéao das desigualdades
regionais € sociais, a busca do pleno emprego, a construcao de uma
sociedade livre, justa e solidaria, a erradicacdo da pobreza e da

marginalizacao.

O conceito de desenvolvimento apresenta atualmente tamanha
amplitude que transcende os estritos limites do campo econdémico. O
economista indiano AMARTYA SEN, Prémio Nobel em Economia em 1998 por
sua contribuicdo a economia do bem-estar, na obra “Desenvolvimento como

Liberdade”, assim enuncia a sua concepc¢ao sobre o tema:

12,2% dos recursos e os mais ricos dividiam 63,8% (DESEMPREGO E O GRANDE
PROBLEMA NO BRASIL. Correio Braziliense, 13 out. 1999)
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“Procuramos demonstrar neste livro que o desenvolvimento pode
ser visto como um processo de expansao das liberdades reais que as
pessoas desfrutam. O enfoque nas liberdades humanas contrasta com
visbes mais restritas de desenvolvimento, como as que identificam
desenvolvimento com crescimento do Produto Nacional Bruto (PNB),
aumento de rendas pessoais, industrializagao, avango tecnolégico ou
modernizacao social. O crescimento do PNB ou das rendas individuais
obviamente pode ser muito importante como um meio de expandir as
liberdades desfrutadas pelos membros da sociedade. Mas as
liberdades dependem também de outros determinantes, como as
disposi¢dées sociais e econdmicas (por exemplo, os servicos de
educacdo e saude) e os direitos civis (por exemplo, a liberdade de
participar de discussodes e averiguagoes publicas). De forma analoga, a
industrializacao, o progresso tecnologico ou a modernizagdo social
podem contribuir substancialmente para expandir a liberdade
humana, mas ela depende também de outras influéncias. Se a
liberdade é o que o desenvolvimento promove, entdo existe um
argumento fundamental em favor da concentragdo nesse objetivo
abrangente, e nao em algum meio especifico ou em alguma lista de
instrumentos especialmente escolhida. Ver o desenvolvimento como
expansao de liberdades substantivas dirige a atencédo para os fins que
o tornam importante, em vez de restringi-la a alguns meios que, inter
alia, desempenham um papel relevante no processo” (2000, p. 17).

O termo “desenvolvimento” reiteradamente mencionado na

Constituicdo de 1988 ha de ser interpretado com largueza, de modo a

acambarcar as referidas concepcdes que lhe conferem modernamente o

Direito e a Economia. Pode-se, assim, concluir que se trata de diploma

constitucional com acentuada vocagao para o desenvolvimento soécio-

economico.

E esse carater desenvolvimentista da constituicdo econdémica

brasileira, conquanto decorra, sobretudo, da evolucao juridico-econdémica

interna, vem, também, da notéria influéncia da Constituicao de Portugal de

como evidenciam os seguintes comentarios de CANOTILHO e

MOREIRA sobre disposi¢des constitucionais portuguesas (1991, p.
159/160):

“2.1 O desenvolvimento econdmico
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Duas grandes linhas percorrem toda a constituicao econdémica,
articulando-a a volta de duas preocupacgdes principais: uma, de
natureza fundamentalmente econémica, sublinha a ideia do
desenvolvimento econémico; outra, de natureza essencialmente politica,
ilumina a ideia de organizacao e controlo democrdticos da economia.

A ideia de desenvolvimento econémico sobressai em varias
disposic¢oes constitucionais, embora nao encontre expressao directa
em nenhum dos seis ‘principios fundamentais’ enunciados no art.
80°. Ainda assim, € ela que unifica preceitos como os do art. 81°/c, d e
n (‘assegurar a plena utilizacao das forgcas produtivas’, ‘orientar o
desenvolvimento econémico e social’, ‘adoptar uma politica nacional de
energia’ como incumbéncias economicas do Estado), do art. 88°
(‘desenvolvimento do pais’ como critério de disciplina do investimento
estrangeiro), do art. 87° (possibilidade de expropriacdo ou de
arrendamento compulsivo de ‘meios de producdo em abandono’), do
art. 91° (‘planos de desenvolvimento econdémico e social’, ‘crescimento
econodmico’, ‘desenvolvimento harmonioso de sectores e regioes’,
‘eficiente utilizacao das forcas produtivas’), do art. 96°-1/a (‘aumentar
a produgao e a produtividade da agricultura’), do art. 96°-1/b
(aumentar a producdo e a produtividade), do art. 102°/d
(‘desenvolvimento das relagdées econémicas externas’ como objectivo da
politica agricola), do art. 103°/a (‘aumento da producao’ como
objectivo da politica industrial), do art. 104°-1 (‘desenvolvimento
econdomico-social’ como objectivo do sistema financeiro), do art.
107°-4 (‘desenvolvimento econémico’ como determinante da tributacao
do consumo), etc.

Do que se trata nao é obviamente do desenvolvimento pelo
desenvolvimento, dado que este surge associado a ‘modernizacao’
e ‘racionalizacao’ das estruturas economicas (arts. 9°/d, 96°/b e
103°/a), condicionado pela defesa do ambiente, pela preservacio
dos recursos naturais e pelo ordenamento do territéorio (arts. 9°/e,
81°/n, 91° e 96°-2) e pela salvaguarda dos interesses dos
trabalhadores (arts. 88°, 96°/c), e posto ao servico do aumento do
bem-estar economico e social e da qualidade de vida (arts. 9°/d,
81°/a e 91°), do equilibrio e da igualdade sectorial e regional (arts.
81°/d, 96°/c e 91°) e da igualdade economica e social (arts. 81°/b,
91° e 106°-1)” (ressaltou-se).

Trés pontos merecem ser destacados do excerto supra: (i) em Portugal
também ha disposicdo constitucional analoga a do art. 192 da Constituigao
brasileira, no sentido de estabelecer o desenvolvimento econdémico-social
como objetivo do sistema financeiro (art. 104°-1); (ii) trata-se, assim em
Portugal como no Brasil, de desenvolvimento econdémico-social lato sensu,
conforme o demonstram os coincidentes entendimentos dos doutrinadores

brasileiros e portugueses acima citados; e (i), em Portugal, o
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desenvolvimento econdmico tem expressao relevante na Constituicao, mas
nao foi arrolado entre os principios fundamentais, enquanto aqui o tema
possui relevancia maior, pois a “garantia do desenvolvimento nacional”
constitui “objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil” (art. 3°,
II).

Uma vez demonstrada a importancia do desenvolvimento sécio-
econdmico no contexto constitucional patrio?, cumpre, agora, evidenciar a
relacao existente entre esse principio fundamental da ordem econdémica e a
matéria ora em exame. Verifica-se que a Lei Maxima conferiu papel de
extrema importancia ao sistema financeiro nacional na busca do
desenvolvimento equilibrado do Pais, como consta do caput do art. 192,
dispositivo constitucional que ha de ser interpretado sistematicamente, em
consonancia com todos esses principios e regras que norteiam a constitui¢ao
economica adotada no Brasil, sobretudo com aqueles atinentes ao

desenvolvimento econdomico e social ora salientados.

Assim, a funcao social do sistema financeiro nacional, voltada para o
desenvolvimento e os interesses coletivos, adquire importancia vital, a
medida que esta diretamente associada aos objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil (art. 3°, I, II e III) e aqueles principios ja

referidos no item 1.2.2, que regem a ordem constitucional econoémica.

1.3 FUNCAO SOCIAL DA EMPRESA

Antes de tratar da funcao social do sistema financeiro nacional
propriamente dita — tema relativamente novo em trabalhos monograficos -,
convém buscar em institutos ja consagrados na ciéncia do direito

fundamentos para os raciocinios adiante desenvolvidos.
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Como foi visto acima, entre os principios que regem a ordem
econOmica, arrolados no art. 170, a Constituicdo da Republica incluiu a
propriedade privada (II) e a funcao social da propriedade (III). Além do inciso
III do art. 170, outras disposicoes constitucionais tratam da funcao social da
propriedade: o art. 5°, XXIII, segundo o qual a propriedade atendera a sua
funcgdo social; e os arts. 182, 184 e 186, o primeiro referente a funcao social
da propriedade urbana, que constitui objetivo da politica de desenvolvimento
urbano, e os dois ultimos relacionados com a funcéao social da propriedade

rural e a reforma agraria.

A Constituicao estabelece principios aparentemente contraditdrios: um
de cunho liberal (a propriedade privada); e outro com carater social (a funcéo
social da propriedade). Mas essa aparente contradicdo é resolvida em favor
da conciliacédo e da relativizacao dos dois principios. A respeito, SILVA (1992,

p. 690) esclarece:

“A Constitui¢ao inscreveu a propriedade privada € a sua fungéo
social como principios da ordem econdémica (incs. II e III). Ja
destacamos antes a importancia desse fato, porque, entdo, embora
também prevista entre os direitos individuais, ela ndo mais podera ser
considerada puro direito individual, relativizando-se seu conceito e
significado, especialmente porque os principios da ordem econdémica
sdo preordenados a vista da realizagdo de seu fim: assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social. Se € assim,
entao a propriedade privada, que, ademais, tem que atender a sua
funcao social, fica vinculada a consecucgao daquele fim”.

Noutra passagem, o mesmo constitucionalista explica que o principio
da funcédo social “transforma a propriedade capitalista, sem socializd-la”
(SILVA, 1992, p. 255). Portanto, ao dispor que a propriedade atenderd a sua
fungdo social e, principalmente, ao soerguer o instituto a categoria de
principio da ordem econdmica, a Constituicdo de 1988 nao impds simples

limites externos ao direito de propriedade, mas atribuiu-lhe nova estrutura.

°0s temas relacionados com o “desenvolvimento” serdo adiante novamente examinados a luz
do art. 192 da Constituicdo. Por hora, basta essa nogéo geral, que bem revela a abrangéncia
e a amplitude da expressao no texto constitucional.
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Vale dizer: “A funcgdo social se manifesta na propria configuragdo estrutural do
direito de propriedade” (SILVA, 1992, p. 256).

Esse mesmo entendimento esta enunciado por GRAU (1998, p. 256) no

seguinte excerto:

“Essa a razao pela qual anteriormente afirmei que a afetacao de
propriedade - nao de todas elas, que algumas, como vimos, siao
dotadas de funcao individual - por func¢do social importa nao apenas o
rompimento da concepg¢ao, tradicional, de que a sua garantia reside
em um direito natural, mas também a conclusao de que, mais do que
meros direitos residuais (parcelas daquele que em sua totalidade
contemplava-se no utendi, fruendi et abutendi, na plena in re potestas),
o que atualmente divisamos, nas propriedades impregnadas pelo
principio, sao verdadeiras propriedades-fun¢do social € nao apenas,
simplesmente, propriedades. O principio da funcdo social da
propriedade, desta sorte, passa a integrar o conceito juridico-positivo
de propriedade (destas propriedades), de modo a determinar profundas
alteracoes estruturais na sua interioridade”.

E preciso, neste passo, fazer importante esclarecimento: nao é possivel
transplantar para o corpo do sistema financeiro nacional dispositivos que lhe
sao estranhos, sob pena de comprometer-lhe a unidade e a harmonia. As
normas constitucionais que cuidam exclusivamente da funcado social da
propriedade rural e urbana (arts. 182, 184 e 186) nao podem ser aplicadas
as instituicées financeiras. Assim, nao ha falar, por exemplo, em
desapropriacdo de instituicao financeira que nao cumpre sua fungao social.
Nao esta o autor — convém frisar desde logo - advogando a aplicabilidade de
regras proprias da propriedade rural e urbana ao sistema financeiro

nacional.

No entanto, feita essa importante ressalva, as disposi¢oes dos arts. 5°,
XXIII, e 170, III, da Constituicdo, que estabelecem o principio geral da
funcao social da propriedade, nao sao aplicaveis apenas a propriedade rural
e urbana, mas a qualquer espécie de propriedade, dai por que se tem aludido

a funcao social da empresa. Encontram-se nos estudos doutrinarios sobre a
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funcdo social da empresa os subsidios mais interessantes para o tema em

estudo, como se passa a observar.

A funcao social da propriedade incide, com maior relevancia até, sobre
a propriedade dos meios de producao. Sendo manifesto o interesse social
sobre a atividade produtiva, obviamente, o direito de propriedade que recai
sobre os meios de producdo adquire fundamental importancia para a
coletividade. Fala-se, entdo, em funcdo social da empresa, como esclarece

GRAU (1998, p. 254), citando COMPARATO:

“(...) incidindo pronunciadamente sobre a propriedade dos bens
de produgéao, € que se realiza a funcdo social da propriedade. Por isso
se expressa, em regra, ja que os bens de produgao sdo postos em
dinamismo, no capitalismo, em regime de empresa, como fun¢do social
da empresa. Por isso, também, é que — como enfatiza Fabio Konder
Comparato — ja nao € ela um poder-dever do proprietario, mas do
controlador”.

A propoésito da funcao social da empresa, SILVA (1992, pp. 691/692)
sustenta que o art. 5°, XXIII, segundo o qual a propriedade atendera sua
funcao social, é aplicavel “a todo e qualquer tipo de propriedade”. Essa tese,
segundo o autor, é reforcada pelo art. 170, III, que erige a funcao social ao
patamar de principio geral da ordem econémica, sendo que sua principal
importancia reside “na sua compreensdo como um dos instrumentos
destinados a realizacdo da existéncia digna de todos e da justica social”.

Apos essas consideracoes, acrescenta o constitucionalista:

“...) Correlacionando essa compreensdo com a valorizacdo do
trabalho humano (art. 170, caput), a defesa do consumidor (art. 170,
V), a defesa do meio ambiente (art. 170, VI), a reducao das
desigualdades regionais e sociais (art. 170, VII) e a busca do pleno
emprego (art. 170, VIII), tem-se configurada a sua direta implicacao
com a propriedade dos bens de produc¢do, especialmente imputada a
empresa pela qual se realiza e efetiva o poder econémico, o poder de
dominacao empresarial. Disso decorre que tanto vale falar de funcdo
social da propriedade dos bens de producdo, como de funcgdo social da
empresa, como de func¢do social do poder econémico. Eros Grau € do
mesmo sentir, quando escreve: ‘O principio da funcdo social da
propriedade, para logo se vé, ganha substancialidade precisamente
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quando aplicado a propriedade dos bens de producdo, ou seja, na
disciplina juridica da propriedade de tais bens, implementada sob
compromisso com a sua destinagdo. A propriedade sobre a qual em
maior intensidade refletem os efeitos do principio € justamente a
propriedade, dinamica, dos bens de producao. Na verdade, ao nos
referirmos a funcado social dos bens de producdo em dinamismo,
estamos a aludir a fun¢ado social da empresa.

Essas consideragdes complementam algumas idéias ja lancadas,
segundo as quais a iniciativa econémica privada é amplamente
condicionada no sistema da constituicdo economica brasileira. Se ela
se implementa na atuacado empresarial, e esta se subordina ao
principio da funcao social, para realizar ao mesmo tempo o
desenvolvimento nacional, assegurada a existéncia digna de todos,
conforme os ditames da justica social, bem se vé que a liberdade de
iniciativa s6 se legitima quando voltada a efetiva consecucao desses
fundamentos, fins e valores da ordem econdomica. Essas consideracoes
sdo ainda importantes para a compreensiao do principio da
necessidade que informa a participacdo do Estado brasileiro na
economia (art. 173), pois a preferéncia da empresa privada cede
sempre a atuacao do Poder Publico, quando nao cumpre a funcéao
social que a Constituicdao lhe impde”.

No dizer de VAZ (1993, p. 493), “é no plano da empresa, como admitem

0os mais conceituados juseconomistas, que pode e deve a fung¢do social

realizar-se em sua plenitude”.

A partir da premissa de que o principio da funcéo social incide sobre a

propriedade dos bens de producao e, portanto, sobre as empresas, chega-se

a irrefutavel conclusdao de que as instituicoes financeiras - que estdo

organizadas como empresas — também possuem funcdo social, como se

passa

forma

a demonstrar.

As instituicdes financeiras existentes no Pais estdo organizadas sob a

de sociedade anonima. Logo, como sociedades andnimas que sao,

aplica-se-lhes o disposto no paragrafo tinico do art. 116 e no art. 154 da Lei

n.° 6.404/76, que assim estabelecem:

G ireTa bR B
‘::uun.uﬂ

“Art. 116 (...)

Paragrafo unico. O acionista controlador deve usar o poder com
o fim de fazer a companhia realizar o seu objeto e cumprir sua funcao
social, e tem deveres e responsabilidade para com os demais
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acionistas da empresa, os que nela trabalham e para com a
comunidade em que atua, cujos direitos e interesses deve lealmente
respeitar e atender”.

“Art. 154. O administrador deve exercer as atribui¢oes que a lei e
o estatuto lhe conferem para lograr os fins e no interesse da
companhia, satisfeitas as exigéncias do bem publico e da funcao
social da empresa” (destacou-se).

Assim, na ordem juridico-econémica vigente, a empresa ja nao se volta
exclusivamente para o seus proprios interesses, mas tem também
compromisso com a coletividade. Isso porque a func¢éo social da propriedade
atenua valores liberal-capitalistas, antes considerados absolutos, sagrados e
intangiveis. Tanto a propriedade privada como a atividade financeira tém
nova concepc¢ao € ja nao podem colimar apenas o interesse individual, pois

estdo vocacionadas também, e sobretudo, para o interesse coletivo.

Portanto, vé-se que as instituicdes financeiras, constituidas sob a
forma de sociedade andénima, assim como as demais empresas, possuem,
segundo o direito positivo infraconstitucional em vigor, expressa funcéo
social (Lei n.° 6.404/76, arts. 116, paragrafo unico, e 154). Ver-se-a adiante
como, em nivel constitucional, pode-se também aludir a funcao social do

sistema financeiro.
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2. DISCUSSAO

2.1. REFERENCIAL HISTORICO

O sistema financeiro sempre teve funcdo social. Toda atividade
financeira pressupde a existéncia de uma sociedade minimamente
organizada. Nao existiria sistema financeiro se nao existisse a demanda
social pelos servicos inerentes a esse ramo da atividade econdémica. Ja se
disse que o corpo social necessita de crédito tanto quanto o corpo humano,

de oxigénio!9.

A origem da funcao social da atividade financeira remonta, alias, ao
surgimento da moeda. Sabe-se que a moeda nasceu para atender a
necessidades coletivas, a partir do momento em que o homem se agrupou
em sociedades cada vez mais numerosas que superavam a organizagao
meramente familiar. A propésito, ARISTOTELES!!, tratando da “Ciéncia de
Acumular Fortuna”, esclarece como, nesse contexto, a moeda foi inventada

para facilitar a troca de objetos:

“g 12. (...) primitivamente, as permutas s6 podiam ser feitas na
proporgcdo exata das necessidades de cada um. Vé-se pois que na
primeira sociedade, a da familia, o comércio era initil; a

Y (FREIRE, 1998, p. 13)
" (1960, pp. 28/29 — tradugao: NESTOR SILVEIRA CHAVES)
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necessidade s6 se fez sentir quando a sociedade se tornou mais
numerosa. Na familia tudo era comum a todos; depois que se separou,
uma comunidade nova se estabeleceu para objetos nao menos
numerosos que os primeiros, mas diferentes; e a participacao nelas foi
obrigada segundo as necessidades, e pelo meio de permutas, como
ainda fazem muitas nacdes barbaras. Ai se trocam os objetos por
outros objetos uteis, nada mais. Por exemplo: da-se e recebe-se vinho
por trigo, assim acontecendo com outros artigos.

§ 13. Este género de permuta nio €, pois, contra a natureza, € ja
nao constitui um ramo novo na arte de enriquecer, pois,
originalmente, outro fim nao tinha que a satisfacdo da vontade da
natureza. No entanto, é a ele, segundo todas as aparéncias, que a
ciéncia de acumular fortuna deve seu nascimento. A medida que as
relacoes de socorro miituo se desenvolviam pela importacao das
cousas que faltavam e pela exportacao das que sobravam, o uso da
moeda deveria naturalmente se introduzir, porque os objetos dos
quais precisamos por natureza nem sempre sao de facil
transporte.

§ 14. Conveio-se de dar e receber nas permutas uma matéria
que, util por si mesma, fosse fiacil de conduzir nas diferentes
circunstancias da vida, como o ferro, a prata e muitas outras
substiancias das quais se determinaram, primeiramente, apenas as
dimensdoes e o peso, e por fim se marcaram com um sinal
impresso para evitar o embaraco das medidas continuas; a marca
passou a figurar como um sinal de qualidade.

§ 15. Quando a necessidade de troca trouxe a invencdo da
moeda, um outro ramo surgiu na ciéncia de enriquecer: o comércio
retalhista, que talvez tenha sido feito primitivamente de um modo
muito simples, mas no qual a experiéncia introduziu mais arte apos,
quando melhor se conheceu onde se deveria ir buscar os objetos de
troca e o que se precisava para ter um lucro maior. Ai esta por que a
ciéncia de enriquecer passou a ter por objeto o dinheiro cunhado,
sendo o seu principal objetivo ensinar os meios de adquiri-lo em
grande quantidade; é, com efeito, esta ciéncia que produz abastanca €
as grandes fortunas” (salientou-se).

Segundo o filésofo, a moeda apareceu no mundo em virtude das
“relacoes de socorro mutuo”, o que denota o seu cunho nitidamente social.
Ocorre que essa funcao social da moeda sempre teve carater secundario,
pois o interesse individual, na Ciéncia do Enriquecimento, preponderava,
como também ja advertira ARISTOTELES: “todos aqueles que procuram
enriquecer vao aumentando indefinidamente a quantidade de dinheiro

cunhado que possuem” (cit., p. 30).
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Sendo a moeda o objeto de toda atividade financeira e tendo ela
surgido para atender a necessidades sociais, ndo ha duvida de que a funcéao
social esta na origem do sistema financeiro. Assim como a moeda foi criada
em virtude das dificuldades de transporte de objetos, a instituicdo do crédito
surgiu a partir do momento em que se tornou dificil transportar moedas.
FERREIRA (1994, p. 537) assim resume a origem do desenvolvimento dos

bancos:

“A invencao dos bancos decorre da prépria invencao da moeda,
que era comercializada e trocada em cima de um banco colocado no
mercado. Valores e moedas diferentes eram cambiados, surgindo dai a
atividade incipiente dos primeiros banqueiros.

Tais pessoas ficaram depois encarregadas de realizar operacdes
dos particulares, por delegacdo destes, para mandar dinheiro de um
lugar, bem como de um para outro pais. Pretende-se que as primeiras
operacoes bancarias se realizaram na Babilonia e na Fenicia.

Os banqueiros tinham na Grécia o nome de ‘trapezistas’, e em
Roma eram chamados argentarii ou mensarii, com varias ocupagoes,
como as de fazer o cambio, receber depédsitos, transacionar
empréstimos, realizar operacoes de crédito.

Também se da outra origem a palavra ‘banco’, como um
amontoado de moedas semelhante a um banco de areia ou de barro.

Na Idade Média comecou a desenvolver-se o sistema bancario na
Europa, sendo criado o primeiro banco no século XII, em Veneza, a
primeira poténcia mercantil da época. Outros bancos foram depois
fundados: Barcelona (1401); Génova (1407); Amsterdam (1609);
Hamburgo (1619); Nuremberg (1621); Rotterdam (1635).

Por volta do século XVII foram criados diversos bancos de
emissdo, que provocaram tumulto no mercado financeiro. Dai interveio
o Estado, monopolizando o direito de emissao e outorgando-o a um
unico banco, sendo entao criado o primeiro banco de emissao, que foi
o Banco da Inglaterra, em 1694”.

CORDEIRO FILHO (1993, p. 6), relatando a evolucdo da atividade
financeira -~ que passou, paulatinamente, das maos dos agiotas para ser
organizada na forma de sociedades andnimas -, evidencia a natureza social

de suas operagoes:

“O envelope societario é preferivel ao individual, em virtude dos
traumas possivelmente decorrentes, na correnteza dos negocios, da
morte da pessoa fisica, assim como das dificuldades dai advindas nas
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relacbes com a clientela. Mesmo sob o ponto de vista econémico,
ADAM SMITH ja aduzira (Richese des Nations, L.V., Cap. I):

‘A forma da Sociedade Anénima torna os Bancos,
geralmente, mais presos a regras fixas que outra qualquer forma
de associacdo. As Sociedades Andénimas  prestam-se
extraordinariamente ao comércio bancario’.

Esta fixidez facilita, limitadamente, regulamentacdo mais
adequada da profissdo, de outra maneira exercida irregularmente.
Tira-se da méao do agiota tal empreendimento de mediacao para confia-
lo a pessoas juridicas, com regras proprias, notando-se, aqui € ali, o
intervencionismo estatal, mas dando-se, quase sempre, a tal atividade,
no Ocidente, as caracteristicas de empresa privada, embora, as vezes,
a servico do Estado. O gigantismo das organizacdes bancarias
privadas, a um golpe de vista, nos induziria a lhes atribuir uma funcao
publica, a despeito da sistematica privada que lhes sustém os
alicerces.

Nao se afirme que o banco privado € uma filial do Estado, pois
que sua base é o capitalismo, € 0 que se nota mesmo € serem OS
Bancos severos vigias do Estado, quando este lhes mina na base de
sistematica, que sao a razao de ser do tecido bancario privado. Mas ha
uma funcédo social dos Bancos, humana, até mesmo, conservadora:
aquela a eles propria, pelo numero de pessoas que com eles lidam
e, também, a por eles exercenda no aprimoramento da capacitacao
e das aptidoes, internamente. Externamente, a sua colocaciao a
altura da série de responsabilidades como intermediarios do
crédito e o papel de conselheiro e orientador peculiar a sua
atividade ddao o matiz social de sua atuacao” (destacou-se).

Esta fora de duvida que o sistema financeiro tem, por natureza,
relevante funcdo social. As proprias operacdes inerentes a atividade
financeira atendem ao interesse coletivo, a medida que facilitam a circulagao
da riqueza e a intermediacdo dos recursos financeiros dos poupadores
(superavitarios) para os investidores (deficitarios). A propésito, vejam-se as

seguintes consideracdes de MARQUES (1995, p. 5):

“Os intermediarios financeiros (ou institui¢des financeiras) sao
importantes para o sistema econémico, pois representam a forma mais
eficiente de canalizar os recursos financeiros dos agentes poupadores
ou superavitarios para os agentes gastadores ou deficitarios. Surgiram
da necessidade de processar os fluxos de financiamento indireto da
economia, com a passagem do estagio da economia de troca ou de
escambo para a economia monetaria”.
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Sucede, no entanto, que a atividade financeira evoluiu, ao longo da
histdria, do modelo voltado, em primeiro plano, para o interesse individual e,
s0 em carater secundario, para o coletivo; até o modelo atual, que,
inversamente, estabeleceu como objetivos primordiais do sistema o

desenvolvimento econdmico € os interesses da coletividade.

Essa questdao voltara a ser discutida adiante. Fica, desde logo,
registrado que, no curso da histéria, o sistema financeiro sempre teve,
naturalmente, importante papel social, que, no entanto, nao se esgota em

suas atividades tradicionais, como sera oportunamente esclarecido!2.

2.2 O ART. 192 - VISAO SISTEMICA E “PRINCIPIALISTA”

No direito positivo infraconstitucional, a funcdo social do sistema
financeiro € expressa, como visto acima (Lei n.° 6.404/76, arts. 116,

paragrafo unico, e 154).

Em nivel constitucional, ela pode ser deduzida do principio geral da
funcédo social da propriedade, contido nas ja mencionadas disposi¢coes dos
arts. 5°, XXIII, e 170, III.

Assim, conquanto na diccao do art. 192 nao conste explicitamente a
expressao “funcéo social”, ao estabelecer que o sistema financeiro nacional
ha de ser estruturado de forma a “promover o desenvolvimento equilibrado
do Pais e a servir aos interesses da coletividade”, implicitamente, a
Constituicao da Republica esta introduzindo o principio da fung¢ao social do

sistema financeiro nacional.

'2 Maiores consideragdes sobre a evolugao histérica da atividade financeira, consultar: MARQUES
(1999); FREIRE (1998);
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Como esclarece BARROS (1996, p. 86), os principios juridicos
constitucionais constituem idéias juridicas materiais incorporadas a
consciéncia juridica geral e “podem ja estar escritos no texto da Constituicado,

como podem estar implicitos”.

Assim, seja expressamente - enquanto principio geral da ordem
econdmica aplicavel as empresas e, portanto, as institui¢des financeiras -,
seja implicitamente, o fato é que se pode falar, sem medo de cometer
impropriedade, que a Constituicdo de 1988 estabeleceu “o principio da

funcao social do sistema financeiro nacional”.

Ja o tem pronunciado a doutrina. BASTOS (1990, p. 359), citando

SILVA, assim o afirma:

“Mas € importante o sentido e os objetivos que a Constituicéo
imputou ao sistema financeiro nacional, ao estabelecer que ele sera
estruturado de forma a promover o desenvolvimento equilibrado do
Pais € a servir aos interesses da coletividade, de sorte que as
instituicdes financeiras privadas ficam assim também e de modo muito
preciso vinculadas ao cumprimento de funcao social bem
caracterizada” (ressaltou-se).

FREIRE (1998, p. 11) também o acolhe, esperando que o seu
substancioso estudo “(...) possa contribuir para uma tomada de posigcéo
sobre o sistema financeiro que queremos, bem como sobre sua adequacao
para o cumprimento da importante funcao social constitucionalmente
estabelecida — de promover o desenvolvimento equilibrado do Pais e servir
aos interesses da coletividade -, escopo fundamental a legitimar sua
regulamentacdo € sua insercdo no sistema financeiro internacional”

(destacou-se).

Apresentadas essas consideragdes doutrinarias sobre o assunto, é
hora de deitar olhos sobre o art. 192 da Constituicao da Republica, que goza

de autonomia capitular com a seguinte redacgao:
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“CAPITULO IV
DO SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL

Art. 192. O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a
promover o desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir aos
interesses da coletividade, sera regulado em lei complementar, que
dispord, inclusive, sobre:

[ - a autorizagao para o funcionamento das instituicoes
financeiras, assegurado as instituicdes bancarias oficiais e privadas
acesso a todos os instrumentos do mercado financeiro bancario, sendo
vedada a essas institui¢des a participacdo em atividades néo previstas
na autorizagao de que trata este inciso;

II - autorizagdo e funcionamento dos estabelecimentos de
seguro, resseguro, previdéncia e capitalizacdo, bem como do orgao
oficial fiscalizador!3;

Il - as condig¢des para a participacdo do capital estrangeiro nas
instituicdbes a que se referem os incisos anteriores, tendo em vista,
especialmente:

a) os interesses nacionais;

b) os acordos internacionais;

IV - a organizagdo, o funcionamento e as atribuicées do Banco
Central e demais institui¢des financeiras publicas e privadas;

V - os requisitos para a designacido de membros da diretoria do
Banco Central e demais instituicoes financeiras, bem como seus
impedimentos apos o exercicio do cargo;

VI - a criagcao de fundo ou seguro, com o objetivo de proteger a
economia popular, garantindo créditos, aplicagoes e depositos até
determinado valor, vedada a participacao de recursos da Uniao;

VII - os critérios restritivos da transferéncia de poupanga de
regides com renda inferior a média nacional para outras de maior
desenvolvimento;

VIII - o funcionamento das cooperativas de crédito e os
requisitos para que possam ter condi¢gées de operacionalidade e
estruturagao proprias das institui¢oes financeiras.

§ 1° - A autorizagdao a que se referem os incisos I e II sera
inegociavel e intransferivel, permitida a transmissdo do controle da
pessoa juridica titular, e concedida sem o6nus, na forma da lei do
sistema financeiro nacional, a pessoa juridica cujos diretores tenham
capacidade técnica e reputacido ilibada, e que comprove capacidade
econdmica compativel com o empreendimento.

§ 2° - Os recursos financeiros relativos a programas e projetos de
carater regional, de responsabilidade da Uniéo, serdao depositados em
suas institui¢oes regionais de crédito e por elas aplicados.

§ 3° - As taxas de juros reais, nelas incluidas comissées e
quaisquer outras remuneragdes direta ou indiretamente referidas a
concessao de crédito, ndo poderao ser superiores a doze por cento ao
ano; a cobranca acima deste limite sera conceituada como crime de

13 Redacéo dada pela Emenda Constitucional n.° 13, de 22/8/96
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usura, punido, em todas as suas modalidades, nos termos que a lei
determinar” (destacou-se).

Como ja deve estar claro, ndo se pretende interpretar isoladamente
cada um dos incisos e paragrafos do art. 192 da Constituicdao de 198814, Isso
seria fugir do tema proposto. Transcreveu-se integralmente o dispositivo

constitucional apenas por fidelidade ao texto da Lei Maior.

O foco no caput do art. 192 - sem, contudo, perder de vista a nocao
global do sistema - é, a proposito, a razao de ser desta monografia. Nao se
pode dar demasiada atencao aos seus incisos e paragrafos, olvidando o caput
do artigo ou, pelo menos, nao lhe atribuindo a consideracdo devida.
Obviamente, “o pardagrafo sempre foi, numa lei, disposicdo secunddaria de um
artigo em que se explica ou modifica a disposi¢do principal”5. Os incisos,
embora relevantes, também exercem funcao subalterna na sistematica
intrinseca da norma juridica. Disposi¢ao principal é a contida no caput do

texto normativo.

A so6 topografia do principio constitucional em exame ja seria bastante
para revelar a importancia fundamental do papel que ele exerce no contexto
normativo em que esta incluido. Acresce que se trata de dispositivo
firmemente arraigado em principios constitucionais de primeira ordem, como

ja salientado na parte relativa a constituicdo econdémica.

O sistema financeiro nacional constitui subsistema integrante de
sistema maior, que € a Constituicdo. Tratando-se de sistemas, convém

ressaltar o que a doutrina diz a respeito:

“A estrutura normativa da Constituicao é dada por um sistema
interno de principios e regras juridicas. Este sistema € ordenado
segundo uma escala hierarquica, nao em funcado dos valores das
normas em si mesmas consideradas, mas tendo em vista o grau de

" Comentarios que abrangem todo o art. 192 podem ser encontrados em WALD (1990), BASTOS e
MARTINS (1990, p. 355), FEBREIRA (1994, P 530)
s (MARINHO apud PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1991, p. 193)
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densidade que cada qual oferece. Quanto mais geral o seu conteudo,
tanto maior a necessidade de concretizacao da norma.

A compreensao da propria idéia de sistema, como ensina
CANARIS, leva a desvendar o jogo concertado’ dos principios, e por ele
se descobre que, no conjunto de uma regulacdo, ‘os principios
ostentam o seu sentido proprio apenas numa combinacao de
complementacao e restricao reciprocas” (BARROS, 1996, pp. 85/86).

Considerando o sistema financeiro nacional como estrutura normativa
hierarquizada, como de fato ele deve ser considerado, pode-se afirmar,
tomando-se emprestada a figuracao kelseniana, que a norma constante do
caput do art 192 esta situada no apice da piramide. E bom que se frise com
clareza: ao determinar que o sistema financeiro nacional seja estruturado de
forma a promover o desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir aos
interesses da coletividade, a Constituicao estabelece principios fundamentais

do sistema financeiro nacional.

Conquanto metaférica e ndo muito adequada a teses cientificas, nao
deixa de ser elucidante a seguinte imagem, por isso que se a aproveita: a Via
Lactea esta para a Constitui¢do assim como o Sistema Solar esta para o
sistema financeiro, e o Sol, para os principios ora examinados, que iluminam
todas as regras do art. 192 e demais disposi¢cdes constitucionais e

infraconstitucionais relacionadas com a matéria.

Sendo indiscutivel a principalidade da disposi¢do constitucional sob
comento, cabe agora a indagacdo de CANOTILHO (1993, p. 167): “qual a
funcédo dos principios: tém uma fungdo retérica ou argumentativa ou sao

normas de conduta?”.

Ele proprio responde, adiantando que sdo os principios
multifuncionais. Desempenham funcdo argumentativa, que permite, por
exemplo, denotar a ratio legis de uma disposi¢do ou revelar normas que nao
sdo expressas por qualquer enunciado legislativo, possibilitando aos juristas,

sobretudo aos juizes, o desenvolvimento, a integragdo e complementacdo do
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direito. Mas nao é s6. A proposito dos principios, CANOTILHO (1993, p. 169)

acrescenta:

a) “sao exigéncias de optimiza¢do abertas a varias concordancias,

ponderacgdes, compromissos e conflitos”;

b) “tém uma fung¢do normogenética € uma func¢do sistémica: sio o0
fundamento de regras juridicas e tém uma idoneidade irradiante
que lhes permite ‘ligar’ ou ‘cimentar’ objectivamente todo o sistema

constitucional”;

c) “necessitam de procedimentos e processos que lhes déem

operacionalidade pratica’.

Seria in6cuo afirmar que promover o desenvolvimento equilibrado do
Pais e servir aos interesses da coletividade constituem principios
fundamentais do sistema financeiro nacional, sem extrair dessa conclusao
alguma utilidade pratica. As consideragées acerca da funcao que os
principios exercem no sistema satisfazem as exigéncias do pragmatismo, por

isso que se recorre novamente a CANOTILHO (1993, p. 170):

“O direito constitucional é um sistema aberto de normas e
principios que, através de processos judiciais, procedimentos
legislativos e administrativos, iniciativas dos cidadaos, passa de
uma law in the books para uma law in action, para uma living
constitution” (realcou-se).

Essa visdo “principialista” do sistema constitucional, acrescenta o
constitucionalista portugués, €, sem duvida, de extrema importancia, pois
“fornece suportes rigorosos para solucionar certos problemas metédicos” e
também “permite respirar, legitimar, enraizar e caminhar o préprio sistema”
(1993, p. 170).

Ao fixar, no caput do art. 192, a finalidade do sistema financeiro

nacional, a Constituicao esta atribuindo-lhe carater instrumental, tendo em
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vista os objetivos constantes dos principios fundamentais ja referidos,
principalmente, a dignidade da pessoa humana (arts. 1°, Ill e 170, caput), a
construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria (art. 3°, I}, a garantia do
desenvolvimento nacional (art. 3° 1II), a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacao e a reducdo das desigualdades sociais e regionais (art. 3°, III),

e a justiga social (art. 170, caput).

Recolocar os objetivos fundamentais do sistema financeiro nacional no
lugar de destaque que lhes reserva a Constituigao €, sem duvida, medida de
extrema utilidade para tantos quantos tenham a tarefa de interpretar os
principios e regras juridicas atinentes a matéria. E intérpretes da
Constituicdo, € bom que se esclareca, nao sao apenas os juizes, pois, como
adverte HABERLE (1997, p. 24), “a interpretacdo constitucional é,
todavia, uma ‘atividade’ que, potencialmente, diz respeito a todos”, nao
s0 aos magistrados, mas também aos cidadados e grupos de interesse, aos

orgaos estatais, ao sistema publico e a opinido publica.

Validas sao estas conclusdes, sobretudo para o legislador
complementar, que ha de conferir a esses principios constitucionalmente
enfatizados a maxima atencdo quando da regulamentacdo do art. 192,

assunto que sera tratado mais adiante.

2.3 O PAPEL DO ESTADO

2.3.1 A INTERVENCAO ESTATAL NA ECONOMIA

O desenvolvimento equilibrado e o interesse coletivo nao sdo os unicos
principios que governam o sistema financeiro. Evidentemente, “nao se
encontra um principio isolado; acha-se cada um em conexdo intima com
outros” (MAXIMILIANO, 1995, p. 128).

Para que se tenha uma visado sistematica dos principios que regem o

sistema financeiro, ndao basta associar aqueles estabelecidos no caput do art.
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192 com os que estdao orientados no mesmo sentido, apontando para o
desenvolvimento econdmico e social. E preciso também colaciona-los com
outros principios aparentemente contraditorios. Como ja se disse, uma das
func¢des dos principios € exatamente atender a exigéncias de “optimizacdo”,
abertos que estdo a varias “concordancias, ponderacdes, compromissos €

conflitos” (CANOTILHO, 1993, p. 169).

E esse cotejo ocorre precisamente no ambito da discussao do papel do
Estado na atividade econdémica. Como, quando e em que medida o Estado
deve intervir, ou, antes disso, se deve haver intervencao estatal na economia,
sdo equagoes que devem ser solucionadas ponderando-se diversas variaveis

principiolégicas estabelecidas na Constituigao.

Sem muitas digressdes doutrinarias sobre o problema da intervencgao
estatal na economia, que s6 prejudicariam a concentracao sobre a matéria
em estudol®, impende trazer a discussado importantes consideragoes acerca
da concepcao de Estado adotada pela Lei Fundamental de 1988, contidas no
debate travado no Supremo Tribunal Federal sobre o tema, por ocasido do
Jjulgamento da ADI n.° 319-4/DF, relatada pelo ilustre Ministro MOREIRA

ALVES, cujo voto prima pela ponderacao:

“Portanto, embora um dos fundamentos da ordem econdmica
seja a livre iniciativa, visa aquela a assegurar a todos existéncia digna,
em conformidade com os ditames da justi¢a social, observando-se os
principios enumerados nos sete incisos desse artigo.

Ora, sendo a justiga social a justica distributiva - e por isso
mesmo € que se chega a finalidade da ordem econdmica (assegurar a
todos existéncia digna) por meio dos ditames dela - e havendo a
possibilidade de incompatibilidade entre alguns dos principios
constantes dos incisos desse artigo 170, se tomados em sentido
absoluto, mister se faz, evidentemente, que se lhes dé sentido relativo
para que se possibilite a sua condi¢ao a fim de que, em conformidade
com os ditames da justica distributiva, se assegure a todos - e,
portanto, aos elementos de producao e distribuicao de bens e servigos
e aos elementos de consumo deles -~ existéncia digna” (RTJ 149/166).

*® A proposito, leia-se a obra DO ESTADO LIBERAL AO ESTADO SOCIAL (BONAVIDES, 1996)



Breves observagdes acerca da evolucao histérica do papel do Estado na
economia ajudam a revelar o modelo adotado na Constituicido de 1988.
Sabe-se que o Estado Liberal surgiu em contraposicdo ao Estado
Absolutista. Naturalmente, em decorréncia desse confronto ideolégico,
conceberam-no segundo visdo minimalista e absenteista, em oposi¢cao ao
intervencionismo até entao reinante. A partir da adocao do liberalismo
economico, o relato da passagem do Estado Liberal para o Estado Social fica
a cargo do Ministro CELSO DE MELLOQO, que, ainda no julgamento da ADI n.°

319-4, asseverou em seu voto:

“O Estado Liberal caracterizava-se pela neutralidade assumida
na cena econdomica e social. A doutrina do laissez-faire, laissez-
passer conferia base ideologica ao liberalismo econémico. O Estado
Liberal, também denominado Minimo ou Absenteista, nao intervinha
na ordem econdmica e social. Limitava-se a fiscalizar o livre e normal
desenvolvimento das atividades de producgao. Por isso mesmo foi
identificado com o Etat gendarme. Os abusos e as iniqiiidades entéo
cometidos constituiam, por uma questdo até dogmatica, fendmenos
incapazes de estimular, no aparelho de Estado, uma resposta apta a
solucionar os graves conflitos resultantes das relag¢ées sociais.

Dentro dessa concepgao estritamente liberal do Estado,
insensivel ante a questdo social, as liberdades classicas ou negativas
tornaram-se conquistas juridicas e politicas meramente formais. Sob
essa perspectiva, a chamada liberdade-autonomia, que impde ao
Estado um dever de abstencao na esfera de atuacdao dos individuos,
nenhuma importancia passaria a ter se o Estado, previamente, nao
criasse condicdes materiais adequadas que satisfizessem as
necessidades vitais do individuo, como o direito a alimentacao, o
direito a habitacao, o direito a saude, o direito a educacao, o direito ao
lazer etc. Impunha-se ao Estado, portanto, cumprir, em favor das
pessoas, uma série de encargos, prestagcoes ou deveres, que
adimplidos, tornariam possivel, entao, o gozo das chamadas
liberdades classicas.

Processou-se, dai, uma evolugdo juridico-politica na propna
concepcdao de Estado. Do Estado Liberal evoluiu-se para o Estado
Social, caracterizando-se este por sua acdo interventiva na ordem
econdmica e social. De simples espectador da cena socioeconémica, 0
estado passou a ser um de seus mais importantes protagonistas.

O Estado Social é, nitidamente, um Estado intervencionista, que
procura, a partir da concretizagao das liberdades reais ou positivas,
realizar a justica social, prestigiando e fortalecendo, desse modo, os
direitos econémicos e sociais reconhecidos em favor das pessoas. Sob
a égide do Estado Social - e precisamente em funcao de suas novas
finalidades ~ surgem as liberdades positivas ou concretas, as quais,
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projetadas no dominio juridico, exteriorizam-se nos direitos
econdmicos e sociais, que constituem realidade importante que emerge
do processo de transformacdo do proprio Estado. O estagio de
evolucdo em que se encontra o Estado contemporaneo € uma
consequéncia direta do processo historico de sua transformacao. O
Estado nao pode ser visto como um aparelho destinado a cumprir os
designios de uma classe dominante. A modernizacao do Estado reflete,
na realidade, as novas tendéncias que exigem a sua constante
atualizacado. Sem transformacoes substanciais, que privilegiem a justa
solucdo das graves questoes sociais. O Estado tera, certamente,
falhado a sua alta misséao institucional” (RTJ 149/ 166)

E certo que a Constituicdo de 1988 modelou o Estado brasileiro de tal
forma que se pode considera-lo auténtico Estado do Bem-Estar Social. A
intervencao estatal no dominio econémico esta prevista, seja diretamente,
em carater subsidiario, “quando necessdria aos imperativos da seguranca
nacional ou a relevante interesse coletivo” (art. 173), seja indiretamente,
atuando o Estado “como agente normativo e regulador da atividade
econémica”, no exercicio das “fungées de fiscalizagdo, incentivo e

planejamento” (art. 174, caput).

Entretanto, nao deve o Estado enveredar pelos caminhos do
“estatismo” desenfreado, sob pena de comprometer certos valores do livre
mercado também acolhidos pela Constituicao, consistentes na propriedade
privada e na liberdade de iniciativa e de concorréncia. Isso resultaria no pior
quadro possivel: sobre sacrificar esses principios privatistas, nem mesmo 0
fim social que justificaria o intervencionismo seria alcancado, em razao da

ineficiéncia do Estado hipertréfico.

Acerca das conseqliéncias negativas da instauracao do Estado Social
de Direito, oportunas as seguintes observagées de DI PIETRO (1997, p.
18/21):

“Verificou-se um crescimento desmesurado do Estado, que
passou a atuar em todos os setores da vida social, com uma agao
interventiva que coloca em risco a propria liberdade individual, afeta o
principio da separacgao de Poderes e conduz a ineficiéncia na prestagao
de servigos {(...).
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Com isso, o Estado, ao mesmo tempo em que foi chamado a agir
nos campos social e econdémico, para assegurar a justica social,
passou a por em perigo a liberdade individual, pela crescente
intervencao que vai desde a simples limitacdo ao exercicio de direitos
até a atuacao direta no setor da atividade privada, com a agravante de
nao alcangar a realizacdo do objetivo inerente ao Estado Social de
Direito, de assegurar o bem comum, pela realizacdo dos direitos
sociais e individuais nos varios setores da sociedade”.

Em oposicdo a esse agigantamento estatal, surgiu o movimento
politico-ideolégico denominado neoliberalismo. Resgataram-se principios do
liberalismo econémico, pregando-se a diminuigdo do tamanho do Estado, a
privatizacdo de empresas estatais. A economia de mercado seria a nova
panacéia. O mercado aparece como ente personificado sujeito a
suscetibilidades: “o mercado esta nervoso”, “o mercado é muito sensivel a
abalos de toda ordem”, “o mercado reagiu bem”. Disseram até que a historia

teria chegado ao fim, com a vitéria do neoliberalismol?.

O resultado nao foi o previsto. A miséria aumentou em todo o mundo.
Até em paises ricos, como nos Estados Unidos, a desigualdade social se
agravou, apesar do crescimento econdmico!8. O desemprego é o grande
problema que hoje aflige quase todos os paises do mundo. Em ECONOMIA
GLOBAL E EXCLUSAO SOCIAL, DUPAS (1999) investiga o problema crucial
desta virada de milénio: o numero crescente de individuos postos a margem
das apregoadas vantagens da globalizacao. Sobre a intervencao do Estado na

economia no cenario atual, o autor afirma:

“As conclusdes sao claras: no mundo da globalizacao, a
intervencdo do mercado tem de ser combinada com a intervengao do
Estado. A questao é determinar o papel e a efetividade do Estado. O
desenvolvimento requer um Estado atuante e catalisador, facilitando,
encorajando e regulando os negocios privados (...) Sem um Estado
efetivo, desenvolvimento econémico e social sustentados séao
impossiveis”. (1999, pp. 113/114)

7 FUKUYAMA apud CARDOSO (in BAUMANN, 1996, p. 9)
'8 “Mesmo vivendo uma era de prosperidade econdmica, os EUA aprofundam o abismo social que
separa abastados e pobres” (RICOS MAIS RICOS. Correio Braziliense, 13 out. 1999).
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Fala-se, novamente, no Estado do Bem-Estar Social (CARDOSO, in
BAUMANN, 1996, pp. 8/9):

“O welfare state novamente? E por que nao? Desde que imbuido
dos sinais do presente - desde que seja definido mais como um
‘movimento’, criando novos espacos publicos, de modo a que o cidadao
e as organizacoes da sociedade civil possam participar
institucionalmente das decisbes sociais, ao invés de sé-lo como uma
colecao de meras ‘politicas sociais’, apoiadas por burocracias estatais
animadas pela doutrina do partido detentor do poder”.

Embora a iniciativa privada seja essencial para a economia, a
importancia da intervencdo do Estado na ordem econdmica € inegavel,
sobretudo nas atuais circunstancias, em que o0s problemas sociais se
agravam, apesar do crescimento econdmico e da globalizacdo. Em tal
conjuntura, ao Estado, ainda que em parceria com a sociedade, cabe a maior
responsabilidade na reorientacdo da economia para os fins sociais

constitucionalmente almejados.

2.3.2 O ESTADO NA ATIVIDADE FINANCEIRA

As consideragdes supra acerca da intervencdo do Estado na economia
constituem o substrato necessario a discussao de outro problema, este mais
especifico, qual seja, a intervencgao estatal na atividade financeira. O sistema
financeiro tem suas peculiaridades e idiossincrasias que merecem especial

atencao.

O desenvolvimento equilibrado do Pais e o interesse coletivo (art. 192)
constituem principios constitucionais em perfeita consonancia com aqueles
principios ja referidos: a dignidade da pessoa humana (arts. 1°, IlI, e 170,
caput); a justica social (art. 170, caput); a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo e a reducao das desigualdades sociais e regionais (arts. 3°,

III, e 170, VII); a construcao de uma sociedade justa e solidaria (art. 3°, I); a
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soberania nacional, a fun¢ao social da propriedade, a defesa do consumidor,
a defesa do meio ambiente, a busca do pleno emprego, o tratamento
favorecido para as empresas de pequeno porte (art. 170, I, III, V, VI, VII, VIII
e IX).

Contudo, ha alguns principios outros que dao um tom dissonante ao
tema e exigem oitiva nao menos atenciosa. A énfase no desenvolvimento e no
interesse coletivo ndao pode abafar os seguintes principios igualmente
destacados pela Constituicao: os valores sociais da livre iniciativa (arts. 1°,
IV, e 170, caput); a construcdao de uma sociedade livre (art. 3° I); a

propriedade privada e a livre concorréncia (art. 170, incisos II e IV).

No mencionado trabalho “FUNCAO SOCIAL DOS BANCOS E A
PRIVATIZACAO DO SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL”, CORDEIRO FILHO
(1993) analisa o papel social desempenhado pelas instituicdes de crédito “no
campo dos interesses economicos € no de seus reflexos sociais” (p. 5). Afirma
que os bancos exercem func¢ao social quando desempenham as atividades
que lhes sdo préprias, como intermediarios do crédito. Citando CARVALHO
DE MENDONCA, o autor, neste trecho, bem esclarece o seu ponto de vista

sobre o tema:

“(...) quando compara o Banco a uma bomba aspirante e
premente que absorve, através das operacoes passivas, 0S capitais
monetarios inertes, dispersando-os autonomamente pelos milhares de
canais da producdo, como elemento vital. Sao estes pontos basicos
para se enfocar a funcao social dos Bancos” (p. 7).

No desenvolvimento de sua tese, CORDEIRO FILHO arrola as diversas
atividades bancarias mediante as quais as institui¢oes de crédito estariam
cumprindo sua funcao social, assim capituladas: “A fung¢do social dos

bancos, especificamente, através de suas operacoes e de sua acdo normal’;

«

“funcao informacao”; “o depésito”; “bancos, recipientes de economias”; “o
crédito industrial e comercial”; “empréstimo — desconto — abertura de crédito

— antecipagodes”.
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Sustenta aquele autor que a intervencao do Estado na atividade
financeira - seja diretamente, através dos bancos publicos, federais ou
estaduais, seja indiretamente, mediante a regulamentacao do setor - estaria
atrapalhando o exercicio das atividades normais das instituicoes financeiras,

que, por si s0s, ja desempenhariam fung¢ao social.

Segundo a conclusao de CORDEIRO FILHO, para que a funcao social
dos bancos possa novamente adquirir relevo, em direcdo ao desenvolvimento
economico e social, deve-se:

[%4

- extinguir ou privatizar as instituicées financeiras publicas,
ainda que fragmentada e progressivamente, até que se torne residual,
minima sua presenc¢a na alocagao do crédito;

- ‘privatizar’ as institui¢oes financeiras privadas, no sentido de
sua desregulamentacao e de deixarem de servir predominantemente ao
financiamento do Estado.

Logicamente, s6 quando houver vontade politica de disciplina
fiscal, com orgamentos razoavelmente equilibrados, é que sera possivel
dar melhor matiz 4 funcado social dos Bancos e tornar factiveis os
objetivos acima” (p. 24).

Nao ha duvida de que as instituicées financeiras desempenham
relevante funcao social quando exercem as atividades que lhes sdo préprias.
Nenhum desenvolvimento econémico seria possivel sem a intermediacao
financeira, que possibilita a circulagao da riqueza, direcionando a poupanga

para o investimento e o consumo.

O “estatismo” exagerado também ja deu mostras claras de insucesso.
As institui¢cdes financeiras publicas, que, teoricamente, preencheriam
lacunas regionais, setoriais e sociais relegadas ao esquecimento pela
iniciativa privada, revelaram-se, na pratica, nefastos instrumentos politico-
eleitoreiros, descambando, como € notério, para o empreguismo, o

clientelismo, a corrupgaol®.

A respeito dos bancos estaduais sob a ética da Macroeconomia, consultar “Os bancos estaduais e
o descontrole fiscal: alguns aspectos” (WERLANG e FRAGA NETO, 1995)
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Apenas para respaldar a assertiva, cabe a referéncia ao editorial
publicado pelo jornal O ESTADO DE SAO PAULO, em 10/2/2000, na p. A-3
do 1° Caderno, a respeito da privatizacdo do Banco do Estado de Sao Paulo
S/A:

“O que nao tem sentido é colocar em questdo a
privatizacao em si, especialmente quando se trata do
Banespa, cujo destino sempre esteve definido, desde que
foi colocado sob intervengdo, no dia 31 de dezembro de
1994: como nao podia ser liquidado, sem graves
repercussoes, a saida era a privatizagdo.

Mas o Banespa é o ultimo dos grandes bancos
estaduais a ser privatizado, e esse fato muitas pessoas ndo
perdoam. Algumas por cegueira ideolégica, outras por
saudade da época em que a improbidade desenfreada
decidia uma eleicao. Todos esses bancos foram utilizados
como financiadores de projetos politicos. Tomaram-se, nas
maos de governantes mal-intencionados ou incompetentes,
verdadeiros orgaos emissores de moeda, contribuindo para
o endividamento dos Estados e a desorganiza¢do das
contas publicas. Mas, como dizia o professor Furquim
Wemeck no artigo citado no inicio deste editorial, ‘na
extensa lista de grandes descalabros da administragdo
publica brasileira, é dificil encontrar caso pior que o do
Banespa’.

Ainda que em algum momento do passado tenha sido necessaria, certo
€ que, atualmente, a intervencao direta do Estado na atividade financeira -
com raras excecdes, a exemplo do Banco do Brasil e da Caixa Econdémica
Federal, que, além de outras importantes atividades, desempenham
relevante fungdo social no que se refere a créditos agricolas e habitacionais,
respectivamente — em nada contribui para o desenvolvimento econémico e

social do Pais.

Em boa hora, o Governo Federal instituiu o Programa de Incentivo a
Reducdo do Setor Publico Estadual na Atividade Bancaria - PROES,
mediante a Resolucdo n.° 2.365/97 do Conselho Monetario Nacional (no
momento, sobre o tema, vigora a Medida Proviséria 1.983-47, de 11/2/2000,

que “Estabelece mecanismos objetivando incentivar a redug¢do da presencga do
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setor publico estadual na atividade financeira bancdria, dispée sobre a

privatizacdo de instituicées financeiras, e da outras providéncias”)20.

A reducgao da presencga estatal na atividade financeira, levada a efeito
em cumprimento ao PROES, ¢ medida juridicamente amparada no principio
constitucional estabelecido no citado art. 173 da Constituicdo da Republica,
segundo o qual a exploragédo direta de atividade econdmica pelo Estado s6 é

permitida em carater subsidiario?l.

Mas € insustentavel afirmar que o Estado deve se retirar também da
intervencdao indireta na atividade financeira. Isso representaria a total
auséncia da intervencao estatal no setor, significaria o retorno ao
absenteismo e ao minimalismo, ja condenados pelo julgamento da histéria.
Sem nenhuma espécie de intervengao para corrigir eventuais distorgcoes e
desvirtuamentos, o sistema financeiro jamais cumpriria sua fungao social.
Quem o diz € o proprio CORDEIRO FILHO:

“(...) Num relance, e pelas consideracdes de seus deveres para
com seus depositantes, incumbe-lhe [ao banco] apenas entrega-los a
quem lhe dé mais frutos, quem lhe ofereca menos riscos. Ai, mais uma
vez, avulta a razdo de se falar em funcédo social dos Bancos. (...
Empréstimos tendo em vista o favorecimento da especulacdo excessiva
na Bolsa de Valores, emprego direto de capital nestas operagoes,
adiantamentos para opera¢des a curtissimo prazo e que produzem
elevados lucros, como as derivadas do contrabando ou descaminho,
enfim, uma série de modos de emprego dos depdsitos oferece maior
produtividade no preco do capital e menos riscos que o rotineiro
desconto, abertura de crédito, empréstimo a comerciantes, industriais
e agricultores (...} E tentador para o Banco -canalizar suas
disponibilidades para a especulacido, as expensas da producio. E-lhe

% Em maio de 1999, em decorréncia do PROES, os bancos oficiais e caixas econémicas estaduais
compreendiam a seguinte situagao: a) em processo de extingdo (E), liquidagao extrajudicial (LE) ou
liquidagdo ordinaria (LO): Banacre (LO), Produban (LE), Banap (LE), Bemat (LE), Minascaixa (LO),
Caixego (LO), Bandern (LE), BDRN (LE), Beron(LO) e Banerr (extinto); em processo de privatizagao:
Baneb, Bem, Bemge (privatizado), Credireal (privatizado), Banestado, Bandepe (privatizado), Baner;j
(privatizado); c) em processo de federalizagdo: Bea, Bec, Beg e Bep; d) em processo de saneamento:
Banestes (saneado), Banpara (saneado), Banrisul (saneado), Besc (saneado), Nossa Caixa Nosso
Banco (saneado) e Banese (saneado): criagdo de agéncias de fomento: AC, AL, AP, AM, BA, MT,
MG, PR, PE, RN, RS, RO, RR e SC; f) ndao optaram pelo PROES: BRB, Bandes e Paraiban; e g)
Estados sem instituicdes oficiais: MS e TO (MARQUES, 1999, p. 14).

2! Sobre o “Estado Subsidiario”, ver DI PIETRO, 1997, p. 21
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muito mais comodo do que submeter-se, continuamente, aos
contactos com a clientela industrial e comercial, que absorve tempo €
grande numero de funcionarios ¢ faz correr riscos mais importantes. O
Banco nao é uma casa filantrépica, pois que a sistematica societaria
faz procurar o lucro: contudo, acedem-lhe deveres sociais”.

Sem a presenca, pelo menos indireta, do Estado no ramo financeiro da
economia, seguramente, pelo intuito do lucro facil, a atividade financeira
voltar-se-ia toda para a especulacdo, abandonando o setor produtivo. Ao
Estado compete impedir que isso ocorra, direcionando o sistema financeiro

para o cumprimento de sua funcéo social.

Acolhe-se, assim, o entendimento de FREIRE (1998, p. 38):

“Quanto ao interesse publico presente na natureza das
atividades financeiras, ele € a um sé tempo reconhecido e comandado
pela nossa Constitui¢ao Federal, que determina no caput do seu art.
192 que o sistema financeiro nacional seja estruturado de forma a
promover o desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir aos
interesses da coletividade. Assim sendo, a natureza privatista da
atividade bancaria nacional nao exclui nem obsta o exercicio por parte
do Estado dos suficientes e necessarios poderes de fiscalizagdo. Ao
contrario, de acordo com a disposi¢do constitucional, se impde ao
Estado uma tarefa especifica de conformacao, transformacao e
modernizacdo da estrutura e organizagdo do sistema financeiro de
forma a viabilizar o cumprimento de sua fungao social
constitucionalmente estabelecida. Tal tarefa pode ser realizada ora
pela necessidade de autorizagao para o exercicio da atividade, ora pela
regulamentacdo infra-legal, ou ainda pela fiscalizacao das entidades
pelo exercicio do poder de policia, o que se traduz numa nogao
dogmaticamente diferente da de servigo publico, mas indubitavelmente
apta e idoénea”.

O sistema financeiro, definitivamente, ja ndo pode ser visto segundo
Otica exclusivamente privatista, como se observa do seguinte entendimento
de WALD (1990, p. 287) ao comentar o caput do art. 192:

“31. Cabe, pois, salientar que as finalidades do Sistema
Financeiro Nacional ndo se limitam ao atendimento dos interesses da
iniciativa privada, abrangendo tanto o lucro dos banqueiros como o
adequado atendimento dos consumidores, mas abrangem também
outras finalidades que sao definidas, pela Constitui¢do, como
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abrangendo o desenvolvimento equilibrado do Pais e atendendo os
interesses regionais € sociais”.

Assim, em conclusdo, hao de se observar conjuntamente os varios
principios constitucionais que incidem na espécie: os vectores “livre
iniciativa” e “funcao social” resultam no sistema ideal em que o Estado nao
intervém diretamente na atividade financeira, a nao ser em carater
excepcionalissimo e subsidiario (art. 173), mas o faz indiretamente, sempre,
como agente normativo e regulador da atividade econdmica, exercendo as

funcées de fiscalizacao, incentivo e planejamento (art. 174).

2.4 GLOBALIZACAO ECONOMICA

Este é o momento de se tratar, ainda que em linhas gerais, de
problemas da maior relevancia e atualidade, decorrentes da globalizacdo da
economia. Ironizando a unanimidade nacional acerca da exceléncia do
neoliberalismo e da globalizagdo econémica, GRAU (1998, p. 36) coloca-os
sob suspeigao, citando NELSON RODRIGUES: “toda unanimidade é burra’.
Adiante, GRAU (1998, pp. 38/39) afirma:

“De outra parte, a globalizagcdo €, essencialmente, globaliza¢cdo
financeira; é isso que a distingue da caracteristica internacionalizante
do capitalismo.

A desregulamentagao financeira, que o programa neoliberal
postula, criou condi¢cées muito mais propicias para a inversao
especulativa do que produtiva, ensejando a pratica de um volume
astronémico de transagdes puramente monetarias (v. Perry Anderson,
‘Balanc¢o do neoliberalismo’, in Pés-neoliberalismo, org. de Emir Sader
e Pablo Gentili, Paz e Terra, 12 reimpressao, Sdo Paulo, 1995, p. 16)”.

Com a facilidade das transagdes financeiras hoje feitas mediante a
chamada “moeda eletrénica”, o pais que adota, unilateralmente,
regulamentagdo mais rigorosa para o setor financeiro fica alijjado e

marginalizado do mercado financeiro internacional, com graves
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consequéncias para a sua economia interna. Esta-se diante de um impasse:
sem regulamentacao, o sistema financeiro nao cumpre sua funcgao social e
volta-se integralmente para a especulacado; com regulamentacdo, o capital
externo (e, alias, o interno também) foge do pais, com graves prejuizos para a

sua economia.

A superacao do paradoxo s6 sera possivel com a adocao de novos
paradigmas. DUPAS (1999, p. 114) afirma que, “cada vez mais, 0s processos
globais restringem as escolhas e debilitam a capacidade dos Estados de
controlar o fluxo de capitais, cobrar impostos e controlar politicas fiscais e
monetarias”. Recomenda que, “como forma relativa de compensar esses
efeitos, é preciso, logo de inicio, criar burocracias mais eficientes”. E, com
esse desiderato, propde o incremento de agbes integradas entre o Poder

Publico e a sociedade civil, nos seguintes termos:

“Assim, a atual caréncia de recursos dos governos -
comprometidos a zerar seus déficits -, somada a ineficiéncia de
maquinas administrativas publicas, nos faz concluir que somente um
novo e original acordo entre os governos e as sociedades civis permitira
avancar. Ele pressupde, necessariamente, a recuperagao da
capacidade de inducdo dos Estados nacionais, padrdes éticos que
fortalecam sua legitimidade e a criagdo de estruturas eficazes que
tenham condicao de fiscalizar o cumprimento dos acordos e dos
compromissos assumidos nos processos de regulacao, incentivando e
transferindo para a sociedade civil um intimo envolvimento com a
operacao de sistemas de amparo social”.

O problema é global. As crises econdmicas que assolaram diversos
paises, como o Brasil em janeiro de 1999, o demonstram. Exige-se, portanto,
solucao igualmente globalizada. Ja se fala na necessidade de ser instituido
espécime de banco central supranacional ou algo que o valha, a fim de impor

algum controle sobre o fluxo de capitais no mercado financeiro internacional.

Na obra A CRISE DO CAPITALISMO, SOROS (1999) - investidor que
acumulou grande fortuna através do fundo de investimentos internacional

considerado de melhor desempenho do mundo - admite que, “apesar da
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crenca dominante nos mercados livres”, o mundo carece de “autoridades

financeiras adequadas na arena internacional”:

“Muito se tem falado sobre a imposicdo da disciplina do
mercado, mas, se a disciplina do mercado significar instabilidade, qual
o grau de instabilidade que a sociedade sera capaz de suportar? A
disciplina do mercado precisa ser suplementada por outra disciplina: a
manutencao da estabilidade nos mercados financeiros deve ser o
objetivo das politicas publicas. Esse € o principio geral que eu gostaria
de propor.

Apesar da crenca dominante nos mercados livres, esse principio
ja foi aceito e implementado em escala nacional. Contamos com o
Sistema da Reserva Federal e outras autoridades financeiras, cuja
atribuicdo é prevenir o colapso dos nossos mercados financeiros
internos e, se necessario, agir como financiadores de ultima instancia.
Estou seguro de que essas autoridades sao capazes de desempenhar o
seu mandato. Mas, lamentavelmente, carecemos de autoridades
financeiras adequadas na arena internacional. Temos as institui¢oes
de Bretton Woods — o FMI e o Banco Mundial - que, com valentia,
procuraram adaptar-se a conjuntura em rapida transformacdo. No
entanto, reconhecidamente, os programas do FMI nao foram bem-
sucedidos na atual crise financeira global, sendo necessario
reconsiderar sua missdo e seus métodos de operacdo. Acredito que
talvez sejam necessarias outras instituicoes. No comecgo deste ano,
sugeri a criagdo de uma Agéncia Internacional de Seguro de Crédito
(International Credit Insurange Corporation), mas na época ainda nao
estava claro que o fluxo invertido de capital se tornaria um problema
de tamanha magnitude e a minha proposta caiu por terra. Acho que
chegou a sua hora. Também precisamos estabelecer alguma
modalidade de supervisdo internacional sobre as autoridades
supervisoras nacionais. Ademais, temos de reconsiderar as atividades
do sistema bancario internacional e o funcionamento dos mercados de
swap e derivativos” (pp. 18/19).

Solucdoes como essas - ao lado de alternativa como a auto-
regulamentacdo, por exemplo -, que de algum modo wviabilizem o
direcionamento do sistema financeiro para o cumprimento de sua funcao
social, sdo indispensaveis a sobrevivéncia das economias modernas na nova

ordem mundial.

Releva notar que a atuacgao da Republica Federativa do Brasil no plano
econdmico internacional esta sujeita a dois principios estabelecidos no art.

4° da Constituicdo, que merecem destaque nesta oportunidade, quais sejam:
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a cooperagdo entre os povos para o progresso da humanidade (inciso 1X); € a
integracdo econémica, politica, social e cultural dos povos da América Latina,
visando a formagcdo de uma comunidade latino-americana de nacées

(paragrafo unico).

Essas sao as consideragdes cabiveis nesta oportunidade sobre
questdées que exorbitam a Ciéncia do Direito e dizem com a Economia, a
Ciéncia Politica, as Relac¢des Internacionais. Ademais, o assunto esta a exigir

tratamento especifico?2.

2.5 “DESENVOLVIMENTO EQUILIBRADO DO PAIS”

Este ¢ o momento de aprofundar um tanto mais a interpretacdao do
disposto no caput do art. 192. Dois sdo os objetivos do sistema financeiro
nacional, segundo a Constituicdao: (i) promover o desenvolvimento

equilibrado do Pais; e (ii) servir aos interesses da coletividade.

Na parte “énfase no desenvolvimento” (1.2.3), ja ficou demonstrada a
correlacao existente entre o art. 192 e os principios constitucional-
econdmicos da justica social e da dignidade da pessoa humana. Evidenciou-
se, assim, que o conceito de “desenvolvimento” € o mais amplo possivel,
compreendendo todos os campos em que o homem atua, o econdémico, 0
social, o urbano, o rural, o cientifico, o tecnolégico, o educacional etc. Com
GRAU, sustentou-se que “o processo de desenvolvimento deve levar a um
salto, de uma estrutura social para outra, acompanhado da elevagao do nivel
econdmico e do nivel cultural-intelectual comunitario” (1998, p. 238).

“®

Adotou-se a abrangente concepgdo de SEN, no sentido de que “o

ZA proposito do tema, leiam-se, além das obras acima referidas: “Globalizacdo da Economia
e Perda de Autonomia das Autoridades Fiscais, Bancarias e Monetarias”, de JUAN CARLOS
LERDA; “A Fragilidade do Brasil em Face da Globalizagao”, de LUCIANO G. COUTINHO;
“Globalizacdo Financeira, Liberalizacao Cambial e Vulnerabilidade Externa da Economia
Brasileira”, de REINALDO GONGALVES; “Relagbées Norte-Sul no Contexto Atual: Uma Nova
Dependéncia?”, de FERNANDO HENRIQUE CARDOSO (in BAUMANN, 1996).
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desenvolvimento pode ser visto como um processo de expansdo das

liberdades reais que as pessoas desfrutam” (2000, p. 17).

Aquelas consideragdes, acrescente-se que, no art. 192, o termo
“desenvolvimento” vem acompanhado do qualificativo “equilibrado”, palavra

vaga que carece de maior compreensao e defini¢ao.

A expressao “desenvolvimento equilibrado” - ou construcdo outra
equivalente - é empregada noutros trechos do texto constitucional, que

devem ser sistematicamente considerados.

No art. 23, paragrafo unico, a Constituicdo assim estabelece:

“Paragrafo unico. Lei complementar fixarA normas para a
cooperacao entre a Unidao e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-
estar em ambito nacional”.

No art. 151, a Lei Maior admite a concessao de incentivos fiscais
“destinados a promover o equilibrio sécio-econémico entre as diferentes regioes
do Pais”, enquanto o art. 174, § 1°, dispde que “a lei estabelecera as

diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado”.

A primeira compreensao que surge € a de que se trata de “equilibrio
regional”, nocao refor¢cada pelo inciso VII do art. 192, que prevé a adocao de
“critérios restritivos da transferéncia de poupanca de regibes com renda

inferior a média nacional para outras de maior desenvolvimento”.

Veja-se o que entende FREIRE a respeito:

“A determinacao contida no caput do art. 192, no sentido de que
o sistema financeiro seja estruturado de forma a promover o
desenvolvimento equilibrado do pais e a servir aos interesses da
coletividade, somente pode ser interpretada como uma tentativa de
resgate dos desequilibrios provocados por um sistema financeiro
indevidamente estruturado, particularmente no que diz respeito ao
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aspecto federativo. Reforga-nos esse posicionamento o contido no
inciso VII daquele artigo, que determina sejam estabelecidos critérios
restritivos da transferéncia de poupanca de regides com renda inferior
para regides com maior desenvolvimento. Do mesmo modo, o § 2° do
mesmo dispositivo determina que os recursos financeiros relativos a
programas e projetos de carater regional, de responsabilidade da
Uniao, sejam depositados em suas institui¢des regionais de crédito e
por elas aplicados. Além disso, o art. 163, inciso VII, prevé a
possibilidade de um regime juridico diferenciado para as instituicoes
oficiais de crédito voltadas para o desenvolvimento regional.

Mas nao se confundam as funcdées dos integrantes do sistema
financeiro. O financiamento do desenvolvimento é atribuicao da
instituicao financeira que tenha essa finalidade. Para o Banco Central,
segundo o desenho institucional do sistema central banking, a sua
funcao desenvolvimentista limita-se ao fechamento das lacunas
existentes na estrutura financeira, mediante o estimulo para que
surjam novas instituicbes ou para que se estendam os servigcos
financeiros para um publico mais amplo. Desse modo, pressupde-se
que o Banco Central va atuar no sentido de encorajar (com os
mecanismos de que dispoe) o estabelecimento e o crescimento de
institui¢ées que promovam melhor alocagdo dos recursos liquidos
existentes, de modo a suplementar o fluxo de fundos para
investimentos em setores ou regioes especificos. Nesse sentido, cabe
lembrar que o art. 43, § 2°, inciso II, da Constituicao Federal autoriza
sejam os juros colocados a servico do financiamento de atividades
prioritarias como categoria especifica de incentivo regional. Do mesmo
modo, um programa de estimulo voltado para o estabelecimento de
cooperativas de crédito pode ser importante instrumento para
promover o desenvolvimento das comunidades locais" (1998, p. 446).

Nocao igualmente correta de “desenvolvimento equilibrado” é€
apresentada por SCHUARTZ (1994, p. 40):

“8. A prescricao de ‘promover o desenvolvimento equilibrado do
Pais’ deve ser entendida, no contexto do sistema financeiro nacional,
como uma obrigacdo de adequar os meios de pagamento e de crédito
disponiveis no setor financeiro as necessidades do setor produtivo da
economia nacional. De um ponto de vista interno ao sistema, esta
obrigacao dirige-se, primariamente, as autoridades monetarias €
crediticias, isto é, aos responsaveis pela emissdao da moeda, pela
fixacao das taxas de juros, de redesconto bancario etc. Pode-se extrair
dai, também, o mandamento da estabilidade monetaria, pois que nao
ha desenvolvimento equilibrado sem moeda estavel. Segundo a
Constituicdo, pois, a autoridade monetaria suprema devera ser,
também, uma espécie de ‘Guardidao da Moeda’.”.
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Todos esses conceitos de “equilibrio econéomico” sédo validos, mas nao

esgotam o assunto.

A expressao “desenvolvimento equilibrado” pode ser compreendida
também, por exemplo, como “desenvolvimento sustentavel”. Sendo o sistema
financeiro parte integrante da constituicdo econdmica, a ele se aplica o
disposto no inciso VI do art. 170, que estabelece como principio geral a
“defesa do meio ambiente”. A respeito, veja-se o trabalho “BANCOS E
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL - O Financiamento como Instrumento
de Controle Ambiental” (SANTOS JUNIOR, 1993).

Evidente, assim, que a Constituicdo nao se limita a exigir o equilibrio
entre as regides geoecondmicas do Pais. A expressao “equilibrado” deve ser
tomada em sentido lato. Sem pretender apresentar rol exaustivo, podem-se
relacionar algumas acepgoes de “equilibrio” implicitamente contidas no

sentido teleologico e l6gico-sistematico da norma em comento:

a) equilibrio econémico - considerando o sentido amplo da

expressao, ndo apenas o equilibrio entre oferta e procura;

b) equilibrio monetario - coordenando o desenvolvimento com o

combate a inflacéo;

c) equilibrio regional - tendo em vista as diversas regioes

geoecondmicas do Pais;

d) equilibrio setorial - considerando os diversos setores da economia,

primario, secundario e terciario;

e) equilibrio social - visando a reducéao das desigualdades sociais;

f) equilibrio ecolégico - observando um dos principios gerais da

ordem econdmica: a “defesa do meio ambiente” (art. 170, VI).
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A proposito do equilibrio econdmico, cumpre sejam feitas
consideracées adicionais para que melhor se compreenda o sentido da
expressao. SOUZA (1999, pp. 183/185) trata de esclarecer a amplitude do
conceito de “equilibrio” em Direito Econémico. Segundo o renomado
juseconomista, reagindo contra as “teorias do valor”, surgiram, em Ciéncia
Economica, as “teorias do equilibrio econémico”, que tomavam o mercado
como o funcionamento da “oferta” e da “procura”, determinando o ponto de
encontro das linhas correspondentes a cada uma delas. Esse chamado
“ponto de equilibrio” media matematicamente a conjuncdo dos “interesses”
do procurante € do ofertante, e determinava, por isso, a possibilidade de ser

efetivada a transacao.

Contudo, como explica SOUZA (1999, p. 184), a concepcédo atual de

equilibrio econémico é mais abrangente:

“A idéia de equilibrio econémico ampliou-se, ainda mais, quando
lhe foram integrados os conceitos de ‘pleno emprego’, de ‘procura
efetiva’ e de ‘propensdo a consumir’ (Keynes), pois a sociedade foi
tomada em toda a sua amplitude, nos aspectos macroecondmicos que
deram a idéia de ‘equilibrio’ também esse sentido mais amplo e mais
real.

O Direito Econdémico toma o ‘equilibrio’ em relacdo a politica
econdmica e passa a disciplina-lo.

Existe uma espécie de ‘fetichismo’ do ‘equilibrio econémico’ entre
os tecnocratas e os politicos. A concepcao veio desde os mercantilistas
com a ‘balanca de trocas’, e passou aos conceitos liberais mais puros,
pelos quais esse ‘equilibrio’ se realizava por processos automaticos
dentro da sociedade e do mercado, como, por exemplo, pela lei da
oferta e da procura’. Invadiu as mentalidades dos estadistas, que
procuram por todos os meios estabelecer o equilibrio or¢amentario, o
equilibrio da balanca de pagamentos, o equilibrio econdémico geral,
enfim, sem definir bem quando e como se chegaria a tais resultados.

Na politica econdémica posta em pratica, pode-se tomar como
dado referencial do ‘equilibrio’ almejado a realizacdo dos objetivos
definidos pela ideologia. Tomada a ‘ideologia do desenvolvimento’, por
exemplo, o ‘desequilibrio’ da situagdo de economia atrasada seria o
verdadeiro sentido a ser dado a politica econdémica para que se
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atingisse um grau adiantado no qual se pretendesse manter a
situacao, ou o novo equilibrio.

Lidando com a necessidade de conciliar as medidas de
desequilibrio, ante o subdesenvolvimento, com o estancamento deste,
desenvolve-se a tese do ‘desenvolvimento sustentado’ contra a
‘economia de rapina’ dos recursos naturais € pela manutencao do
‘equilibrio do meio ambiente’.”.

Sem duvida, a expressao “desenvolvimento equilibrado” deve ser
interpretada ampliativamente, sem desprezar ou excluir qualquer acepcéao
que congregue as idéias de estabilidade econdémica e desenvolvimento
sustentado, de estabilidade monetaria e justica social, contemplando,
sobretudo, o ser humano, individual e coletivamente considerado o fim de

toda e qualquer politica publica.

2.6 “INTERESSES DA COLETIVIDADE”

Da mesma forma vaga e imprecisa — por isso mesmo que, dado o seu
grau de abstracao, constitui principio constitucional -, a expressao
“interesses da coletividade” carece também de concretizacao, tarefa a cargo

do legislador complementar.

No entanto, recorra-se, uma vez mais, ao sistema da constituicao
econdmica onde se encontram principios correlatos que auxiliam o intérprete
na tarefa de perscrutar o sentido e o alcance da norma em exame. Assim, o
interesse coletivo, enquanto objetivo do sistema financeiro nacional, adquire
forma e contetido quando associado aos principios da defesa do consumidor,
da defesa do meio ambiente, da reducdo das desigualdades regionais e
sociais, da busca do pleno emprego, da dignidade da pessoa humana, da
erradicacdo da pobreza e da marginaliza¢do, tudo em conformidade com os

ditames da justic¢a social.
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Em acérdao que sera em seguida detidamente estudado (ADI n.° 4 -
DF, RTJ 147/719), o Ministro SYDNEY SANCHES, do Supremo Tribunal
Federal, citando o jurista IVES GANDRA, assim se pronunciou acerca do

caput do art. 192:

“Ora, duas sdo as vertentes que esculpem o sistema. De
um lado, deve ser o sistema financeiro um instrumento que promova o
desenvolvimento equilibrado do Pais e, por essa razao, deve ser assim
estruturado. De outro lado, tal desenvolvimento deve ser direcionado a
servir os interesses da coletividade, no caso, a coletividade entendida
como o povo, constituido de cidadaos, residentes e nao residentes” (p.
793).

Como ja foi dito, o sistema financeiro sempre teve funcao social. A
novidade foi a constitucionalizacdo do preceito que determina a prevaléncia
do interesse coletivo sobre o individual, introduzida pelo art. 192 da
Constituicao de 1988. Ao estabelecer que o sistema financeiro nacional deve
ser estruturado de forma a servir aos interesses da coletividade, o dispositivo
alterou o enfoque sobre a matéria, que ja nao pode ser examinada sob ponto

de vista preponderantemente individualistico.

A maior importancia atribuida pela Constituicdo ao interesse da
coletividade, no entanto, ndo tem o condao de fazer com que o interesse
individual seja desprezado pelo sistema financeiro. Ocorre que os interesses
individuais das instituicdes financeiras, dos banqueiros e de seus clientes
s6 podem ser atendidos na medida de sua legitimidade e enquanto nao

colidirem com o0s interesses coletivos.

2.7 JURISPRUDENCIA DO STF SOBRE O TEMA

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento da Acao Direta de
Inconstitucionalidade n.° 4-DF, relatado pelo Ministro SYDNEY SANCHES,

apreciando a questao referente a “eficacia imediata, ou néao, da norma do
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paragrafo 3° do art. 192 da Constituicdo Federal, sobre a taxa de juros reais
(12% ao ano)”, na parte referente ao mérito da causa, assim decidiu (RTJ
147/719):

“5. Tendo a Constituicao Federal, no unico artigo em que trata
do Sistema Financeiro Nacional (art. 192), estabelecido que este sera
regulado por lei complementar, com observancia do que determinou no
caput, nos seus incisos e paragrafos, nao é de se admitir a eficacia
imediata e isolada do disposto em seu paragrafo 3°, sobre taxa de
juros reais (12% ao ano), até porque estes nao foram conceituados. Sé
o tratamento global do Sistema Financeiro Nacional, na futura lei
complementar, com a observancia de todas as normas do caput, dos
incisos e paragrafos do art. 192, é que permitira a incidéncia da
referida norma sobre juros reais e desde que estes também sejam
conceituados em tal diploma.

7. Em consequéncia, nao sao inconstitucionais os atos
normativos em questdo (parecer da Consultoria-Geral da Republica,
aprovado pela Presidéncia da Republica e circular do Banco Central), o
primeiro considerando nao auto-aplicavel a norma do paragrafo 3°
sobre juros reais de 12% ao ano, e a segunda determinando a
observancia da legislacdo anterior a Constituicdo de 1988, até o
advento da lei complementar reguladora do Sistema Financeiro
Nacional.

8. Acao declaratéoria de inconstitucionalidade julgada
improcedente, por maioria de votos”.

Embora nao tenha sido expressamente empregado o termo “funcao
social” em referéncia ao sistema financeiro nacional, a idéia perpassa as
reflexbes desenvolvidas no acordao, tratando-se, pois, de julgado
estreitamente relacionado com o tema ora em estudo, mesmo porque o art.
192 da Constituicao foi ampla e minuciosamente analisado e interpretado

pela Corte Suprema.

A proposito da idéia de “sistema” aplicada ao sistema financeiro
nacional, parte do voto do Relator, Ministro SYDNEY SANCHES, que
transcreve elucidantes consideracées do jurista CAIO TACITO, merece

destaque:

“l11.1 Caio Tacito, em seguida, faz a distincao entre ‘sistema’ e
‘agregado’, para concluir que o § 3° do art. 192 faz parte do sistema
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financeiro nacional, a ser elaborado por lei complementar. E ndo um
agregado.
Eis o que diz as pags. 154/155:

‘Um sistema ¢é, por definicdo, desde Aristoteles, um
complexo organicamente constituido.

José Luiz Bulhoes Pedreira, em material didatico,
discriminou, excelentemente, os conceitos de sistema e de
agregado.

Sistema ¢ o conjunto de elementos entre os quais se pode
especificar um complexo de inter-relagcées ou interdependéncias
entre as partes.

Inversamente, o agregado ¢ um conjunto em que as partes
se acham justapostas, ou préoximas umas das outras, mas sua
unidade é exterior, contingente e subjetiva, porque nao existe,
entre as partes, nada que a fundamente. E nocdo construida
subjetivamente pelo observador, ja que as partes, tal como
existem, nao estao ligadas, umas as outras, por qualquer tipo de
relacao.

Ao contrario, a unidade do sistema € interna, necessaria
e objetiva, porque suas partes sao inter-relacionadas,
reciprocamente articuladas e interdependentes (Introducao ao
Direito da Economia, texto de classe, 1978, 2° caderno, pags. 10
e 11).

O sistema tem propriedades gerais proprias que nao sao
apenas o somatério de suas partes componentes. Estas, a seu
turno, porque inter-relacionadas na estrutura do sistema, nao
gozam de autonomia, reagindo umas sobre as outras.

A teoria do sistema, nascida nas ciéncias fisicas e
biolégicas, generalizou-se conceitualmente, difundindo-se pelas
ciéncias sociais.

Quando, portanto, aludimos a um sistema juridico,
prevalece a idéia de um conjunto de normas integradas e
interdependentes, visando a wuma finalidade comum e
disciplinando interesses conjugados ou afins.

O ordenamento juridico, em seu conjunto, ainda que
regulado por principios gerais de direito, € um agregado de
sistemas juridicos, constituidos ordenadamente como unidades
normativas, de que as codifica¢des sdo o exemplo mais explicito.

A Constituicdo, a par de ser um sistema juridico de
organizacdao do Estado, dentro da qual se dispéem sistemas ou
subsistemas especificos. Assim se oferecem como um feixe
integrado de normas, o sistema tributario nacional (arts. 145 a
162), o sistema de financas piblicas (arts. 163 a 169), o
sistema de administracao publica (arts. 37 e 38), o processo
legislativo (arts. 59 a 69), o sistema de seguridade social (arts.
194 e 195), o sistema nacional de saide (arts. 196 e 200) e os
sistemas de educacao (arts. 205 a 214).

E, no que importa a questdo em exame, o Ssistema
financeiro nacional, regido pelo art. 192 da CF é - até
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terminologicamente — um conjunto integrado de normas inter-
relacionadas, cuja eficacia ficou condicionada a lei
complementar” (pp. 781/782).

Em outra passagem, o Relator menciona parecer de JOSE
FREDERICO MARQUES, que, sobre a determinacao constitucional de que
seja o sistema financeiro nacional “estruturado de forma a promover o
desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir aos interesses da

coletividade”, assim se pronunciou:

“Nesse segmento do documento normativo ndo se criou mera
regra programatica, mas impos a diretriz ou causa finalis a ser
atendida na lei complementar” (p. 786).

A correta observacao de FREDERICO MARQUES evidencia a
importancia que ha de ser atribuida a func¢ao social do sistema financeiro
nacional quando da regulamentacao do art. 192 da Lei Maxima, conclusao
que pode ser extraida também do parecer de MANOEL GONCALVES
FERREIRA FILHO, outro jurista citado no aludido acordao do STF (p. 787):

“12.3 A leitura deste art. 192 aponta inequivocamente ser ele
uma norma de estruturacdo. O caput, com efeito, prevé uma lei
complementar que seja o sistema financeiro naciomal como um
todo, orientando-o no sentido de ‘promover o desenvolvimento
equilibrado do Pais e a servir aos interesses da coletividade’.”

No que se refere a necessaria conciliacdo dos principios que regem o
sistema financeiro nacional com os demais principios integrantes da ordem
econdmica, merecem realce as seguintes consideracdées de CELSO BASTOS,

igualmente referido no acordao do STF sob comento:

“O fato de o Sistema Financeiro Nacional constituir-se em
capitulo da Ordem Econdémica, torna-o totalmente permeéavel ao
principio da livre iniciativa e da livre concorréncia” (p. 789).

Apos afirmar que acolhia os pareceres dos juristas acima mencionados
e de outros expressamente referidos, o Relator, Ministro SYDNEY SANCHES,

em suas proprias palavras, assim se pronunciou:
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“24. Também entendo que o caput do artigo 192, unico
dedicado ao Capitulo do ‘Sistema Financeiro Nacional’, comanda todos
0s seus incisos e paragrafos, quando diz:

‘Art. 192. O Sistema Financeiro Nacional, estruturado de

forma a promover o desenvolvimento equilibrado do Pais e a

servir aos interesses da coletividade, sera regulamentado em

lei complementar, que dispora, inclusive, sobre:’

Seguem-se os incisos I a VIII, nos quais ficam explicitados as
diretrizes e critérios a serem observados, necessariamente, na futura
lei complementar, de modo que se consiga ‘promover o
desenvolvimento equilibrado do Pais e servir aos interesses da
coletividade’, como esta no caput” (p. 805).

Trata-se de acordao de leitura obrigatéria para quem necessita melhor
compreender as questdoes referentes ao Sistema Financeiro Nacional, pois
lanca luzes sobre as diretrizes que devem orientar o intérprete, o aplicador e
o regulamentador das normas contidas no art. 192 da Lei Maior, fixando
como objetivo fundamental do sistema o desenvolvimento equilibrado do Pais

e os interesses da coletividade.

A matéria voltou a ser discutida pelo Supremo Tribunal Federal no
exercicio do controle difuso de constitucionalidade, tendo sido mantido o
entendimento exposto no ADI n.° 4-DF quando do julgamento de numerosos

recursos extraordinarios sobre o assunto, assim ementados:

“EMENTA: TAXA DE JUROS REAIS - LIMITE FIXADO EM 12% A.A.
(CF, art. 192, § 3°) - NORMA CONSTITUCIONAL DE EFICACIA
LIMITADA- IMPOSSIBILIDADE DE SUA APLICACAO IMEDIATA -
NECESSIDADE DA EDICAO DA LEI COMPLEMENTAR EXIGIDA PELO
TEXTO CONSTITUCIONAL - APLICABILIDADE DA LEGISLACAO
ANTERIOR A CF/88 — RECURSO EXTRAORDINARIO CONHECIDO E
PROVIDO.

A regra inscrita no art. 192, § 3°, da Carta Politica — norma
constitucional de eficacia limitada — constitui preceito de integracao
que reclama, em carater necessario, para efeito de sua plena
incidéncia, a mediacao legislativa concretizadora do comando nela
positivado.

Ausente a lei complementar reclamada pela Constituicao, nao se
revela possivel a aplicacao imediata da taxa de juros reais de 12% a.a.
prevista no art. 192, § 3°, do texto constitucional” (RE 186594-RS, Rel.
Min. CELSO DE MELLO, DJ 15/9/95, p. 29568 — No mesmo sentido:
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RE 201947-97/MG, DJ 12/12/97; RE 0212486-97/MG, DJ
12/12/97; etc).

Por fim, o autor pede vénia para citar decisdao proferida em processo
em que atuou como representante judicial do Banco Central do Brasil.
Trata-se da Suspensdo de Seguranca n.° 1.332-7/RS, mediante a qual
postulou a Autarquia a suspensao de liminar em mandado de seguranca que
assegurava ao impetrante suposto direito de adquirir, perante o Banco
Central, ddlares estadunidenses por precos inferiores a taxa de cambio entéo
praticada. Antes da mudanca da politica cambial ocorrida em janeiro de
1999, a impetrante havia celebrado contratos de importacao, para cujo
cumprimento necessitava adquirir a moeda estrangeira postulada. Alegando
direito adquirido, pretendia a impetrante comprar dolares pela taxa cambial
anterior a alta ocorrida naqueles dias. O Ministro CELSO DE MELLO, entao
Presidente do Supremo Tribunal Federal, acolheu o pedido do Banco Central
do Brasil, diante da grave lesao a ordem econdmica que o cumprimento da

liminar poderia infligir, pronunciando-se nos seguintes termos:

“Bem por isso, € sempre analisando a questao sob o angulo da
potencialidade danosa de que se acha impregnado o ato decisério em
causa, tenho por consistentes os fundamentos invocados pelo Banco
Central do Brasil, especialmente no ponto em que a autarquia
requerente, ao demonstrar, objetivamente, a ocorréncia da situacao de
risco gerada pela decisao ora impugnada, assinala (fls. 9/10):

(...) Enfim, a liminar concedida, se prevalecer, obrigara o
Banco Central do Brasil a fornecer a instituicao financeira a
moeda estrangeira por um valor inferior ao de mercado. Vale
dizer, impde que a Autarquia disponha de délares por preco em
Real bastante inferior ao necessario para adquiri-los, sendo que
o prejuizo devera ser coberto pelo Tesouro Nacional. Mais do que
isso, causara impacto negativo sobre as reservas internacionais,
comprometendo os objetivos da politica monetaria e cambial.
Impobe-se, portanto, a suspensido da liminar concedida, em face
da grave lesdo a ordem econdmica, na medida em que, por via
indireta, incentiva o desrespeito as normas de politica econdémica
e cambial, num momento em que toda a Nacao se volta para o
esforco comum de manter a estabilidade da moeda’. (grifei).

As razdes expostas revelam-se suficientes, s6 por si, para
justificar o reconhecimento da real necessidade de se conceder a
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medida de contracautela ora postulada, em ordem a neutralizar os
graves riscos decorrentes da imediata execucdo do ato decisério ora
questionado, notadamente no que concerne a possibilidade de
comprometimento das reservas internacionais do Pais e dos objetivos
de politica monetaria e cambial voltados a preservacao da estabilidade
da moeda nacional.

Sendo assim, defiro o pedido formulado pelo Banco Central do
Brasil (...).” (DJ 7/4/99).

Apesar de a funcao social do sistema financeiro nao ter sido
expressamente mencionada, infere-se dos fundamentos dessa decisdao a
importancia que merecem os temas relacionados com a atividade financeira,

em face da repercussao que podem provocar na ordem economica.

Essa é a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, ora colacionada
com o proposito de expor alguns pronunciamentos daquela Corte direta ou
indiretamente relacionados com a matéria em exame. Outros julgados do
proprio STF e de outros tribunais serdo adiante referidos no bojo de

consideracgdes sobre topicos especificos.

2.8 INSTRUMENTAL JURIDICO

Embora nao tenha esta monografia a finalidade de realizar profundos
estudos sobre a legislacao infraconstitucional, mesmo porque o enunciado
do tema deixa claro que sua analise se dara em nivel constitucional, importa
sejam feitas algumas consideragdes acerca das ferramentas juridicas que o
Estado detém a fim de orientar o sistema financeiro para o cumprimento de

sua funcao social.

Nao sera estudando exaustivamente a Lei n.° 4.595/64 ou outros
normativos de igual ou inferior hierarquia que se vai alcancar o objetivo
deste trabalho, consistente na aclamacao do principio da fung¢ao social do

sistema financeiro. Ndo obstante, como os principios constitucionais, por
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definicdo, “carecem de uma mediacao concretizadora” e “necessitam de
procedimentos e processos que lhes déem operacionalidade pratica”
(CANOTILHO, 1993, p. 169), imprescindivel, ainda que perfunctoriamente,
tecer consideragoes sobre alguns diplomas legais que contém dispositivos

pertinentes ao assunto em comento.

2.8.1 ALEIN.° 4.595/64

Tem-se dito, na doutrina e na jurisprudéncia, que a Lei n.° 4.595, de
31 de dezembro de 1964, que dispds sobre a politica e as instituicoes
monetarias, bancarias e crediticias, e criou o Conselho Monetario Nacional,
foi recepcionada com status de lei complementar. Isso porque as disposicdes
do referido diploma legal que contém matérias arroladas nos incisos e
paragrafos do art. 192 da Constituicdo sé6 podem ser modificadas ou
revogadas por lei complementar, conforme reiteradas decisdes proferidas

pelo Supremo Tribunal Federal, como exemplificam os seguintes acérdaos:

“E certo que a Lei n. 4.595/64 — que dispde sobre o sistema
financeiro nacional - foi recebida com forca e eficacia de lei
complementar pela vigente Constitui¢do, consoante registra JOSE
AFONSO DA SILVA (‘Curso de Direito Constitucional Positivo’, p. 755,
10 # ed., 1995, Malheiros) e acentua CELSO RIBEIRO BASTOS
(‘Comentarios a Constituicdo do Brasil’, vol. 7/360, 1990, Saraiva)”
(ADI n.° 1.398-0/DF - DJ 18/10/96 - Voto do Relator, Ministro
FRANCISCO RESEK).

“No que toca a organizacao, ao funcionamento e as atribuicoes
do Banco Central, as normas constantes da Lei 4.595, de 1964, tém
status de lei complementar” (ADI n.° 449-2/DF - DJ 22/11/96 - Voto
do Relator, Ministro CARLOS VELLOSO).

Estando em vigor a Lei n.° 4.595/64, importa atentar, apenas em
carater exemplificativo, para algumas disposi¢des suas que guardam estreita

relacdo com a determinacéo constitucional de que seja o SFN estruturado de
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forma a promover o desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir aos

interesses da coletividade:

“Art. 3° - A politica do Conselho Monetario Nacional objetivara:

I - adaptar o volume dos meios de pagamento as reais
necessidades da economia nacional e seu processo de
desenvolvimento;

II - regular o valor interno da moeda, para tanto prevenindo ou
corrigindo os surtos inflacionarios ou deflacionarios de origem interna
ou externa, as depressoes econdmicas e outros desequilibrios oriundos
de fenémenos conjunturais;

IV - orientar a aplicacado dos recursos das instituicées
financeiras, quer publicas, quer privadas, tendo em vista propiciar,
nas diferentes regides do Pais, condi¢cées favoraveis ao
desenvolvimento harmonico da economia nacional;”

As disposig¢oes legais acima citadas demonstram que as atividades do
sistema financeiro nacional devem ser orientadas para o desenvolvimento
equilibrado do Pais. Vé-se que, no tocante a essa matéria, a Constituicao de
1988 “constitucionalizou” principios que ja constavam da legislacao

infraconstitucional precedente.

Sabe-se que um dos instrumentos empregados na politica econoémica e
monetaria € a taxa de juros. Por isso, a Lei n.° 4.595/64 prevé a
possibilidade de juros subsidiados para determinados setores da economia,

expressamente arrolados no inciso IX do art. 4°, a saber:

“Art. 4° - Compete privativamente ao Conselho Monetario
Nacional:
IX -~ limitar, sempre que necessario, as taxas de juros,

descontos, comissdoes € qualquer outra forma de remuneracao de
operacoes e servigos bancarios ou financeiros, inclusive os prestados
pelo Banco Central do Brasil, assegurando taxas favorecidas aos
financiamentos que se destinem a promover:

- recuperacao e fertilizacdo do solo;

- reflorestamento;

- combate a apizootias e pragas, nas atividades rurais;
- eletrificacao rural;

- mecanizacao;

- irrigacao;
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- investimentos indispensaveis as atividades agropecuarias;”

Mas € preciso esclarecer que nido se promove o desenvolvimento com a
simples limitacdo ou diminuicdo da taxa de juros. A politica econdomica e
monetaria é complexa e deve levar em conta outras variaveis além dos juros
praticados nas operac¢des bancarias. O acérdao ja mencionado do Supremo
Tribunal Federal, que considerou nao ser auto-aplicavel o § 3° do art. 192 da
Constituicdo, referente a limitacdo das taxas de juros reais em 12% ao ano
(ADI n.° 4/DF - RTJ 147/719), menciona estudo do Banco Central do Brasil

sobre o tema, que merece ser posto em evidéncia nesta oportunidade:

“2.5 Politica Monetaria

Na medida em que o Banco Central fica impedido de modificar
as taxas de juros além do limite estipulado, por motivos legais ou
operacionais, a politica monetaria passa a ser totalmente passiva.
Nesse caso, duas alternativas extremas da politica econdémica
poderiam ser vislumbradas: ajuste fiscal ortodoxo e recessivo ou
expansiao monetaria hiperinflacionaria.

(...)
2.6 Atividade economica

O argumento subjacente ao tabelamento dos juros € sempre no
sentido de que permitira aumentar os investimentos, pela reducao
eventual de custos e, conseqiientemente, promover o crescimento
economico. Na realidade, contudo, para investir, € necessario que haja
poupanga, € esta, como se sabe, é funcdo da renda e da taxa de juros.
Por conseguinte, o fato de se terem taxas de juros atraentes nao é
condicao suficiente para aumentar os investimentos. Na outra ponta,
devem existir poupadores dispostos aquela taxa, a abrir mao de seu
consumo presente para financiar o investimento que aumentara a
producao no futuro. Caso contrario, o resultado seria apenas aumento
de demanda agregada - ou seja, consumidores e investidores
disputando simultaneamente o mesmo estoque de bens e servigos -,
havendo, conseqiientemente, maiores pressdes sobre os precos. Com
os atuais niveis das taxas de inflacdo, o processo descrito sera um
meio seguro para colocar o Pais rapidamente no caminho da
hiperinflagao.

Além disso, um pais em desenvolvimento, carente de capital, nao
pode prescindir, de forma nenhuma, da poupanca externa; e esta, por
sua vez, s6 afluira se encontrar condi¢ées adequadas, entre as quais a
estabilidade econdmica e a remuneracao dessa poupanca que se
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traduz nas taxas de juros. Dessa forma, quando o objetivo é atrair
poupanca externa, as taxas de juros desempenham um duplo papel:
a) pelo seu nivel maior ou menor que a média internacional,
estimulam o ingresso ou fuga de capitais;
b) pela sua flexibilidade, permitem a Autoridade Monetaria
utiliza-las como instrumento importante de estabilidade
economica” (pp. 763/765).

Sem duvida, ndo se chega ao desenvolvimento econdémico com a
simples limitacdo da taxa de juros, mas também nao € a elevacao da taxa de
juros suficiente para atrair poupanca externa. A crise brasileira de janeiro de
1999 comprovou essa assertiva: apesar de remunerados no Brasil com taxas
de juros bem superiores a média internacional, quando da mudanca da
politica cambial até entdo praticada no Pais, os capitais externos se
renderam ao fenomeno da grande fuga, com graves conseqiiéncias para a

economia nacional.

O recolhimento compulsério é outro importante instrumento de
politica monetaria. Aumentando ou diminuindo as taxas de recolhimento
compulsério, a autoridade monetaria contrai ou expande, respectivamente, a
base monetaria, exercendo, assim, o controle da inflacdo. Mas o
recolhimento compulsério pode ser utilizado também para corrigir as
desigualdades regionais verificadas na economia nacional ou para incentivar
o desenvolvimento de determinados setores da economia, como consta do
inciso III do art. 10 da Lei n.° 4.595/64, com a nova redaciao que lhe deu o
art. 19 da Lei n.° 7.730/89:

“Art. 10 - Compete privativamente ao Banco Central do Brasil:

III — determinar o recolhimento de até cem por cento do total dos
depdsitos a vista e de até sessenta por cento de outros titulos
contabeis das institui¢des financeiras, seja na forma de subscricao de
letras ou obrigagdes do Tesouro Nacional ou compra de titulos da
divida publica federal, seja através de recolhimento em espécie, em
ambos os casos entregues ao Banco Central do Brasil, na forma e
condigoes por ele determinadas, podendo:

a) adotar percentagens diferentes em funcao:

1 — das regides geo-econdmicas,
2 - das prioridades que atribuir as aplicagoes;



63

3 — da natureza das instituicdes financeiras;
b) determinar percentuais que nao serao recolhidos, desde que
tenham sido reaplicados em financiamentos a agricultura, sob
juros favorecidos e outras condicdes por ele fixadas”.

Sendo a politica monetaria, econémica e cambial altamente complexa,
deve o Estado agir com extrema cautela ao utilizar os diversos instrumentos
a sua disposicao para promover o desenvolvimento harménico da economia.
Embora detenha a autoridade monetaria certa margem de discricionariedade
administrativa na utilizacdo de tais instrumentos, devem eles, no entanto,
ser empregados sempre com o fito de promover o desenvolvimento

equilibrado do Pais e servir aos interesses da coletividade.

Como foi demonstrado, ja existem na ordem juridica em vigor
instrumentos destinados a realizacao da funcao social do sistema financeiro,
0s quais, no entanto, precisam ser atualizados e aperfeicoados, como sera

visto oportunamente (Item 2.10).

2.8.2 REGIMES ESPECIAIS

A Lei n° 6.024, de 13 de marco de 1974, que dispdée sobre a
intervencdo e a liquidacao extrajudicial de instituicées financeiras, o
Decreto-Lei n.° 2.321, de 25 de fevereiro de 1987, que institui, em defesa das
financas publicas, regime de administracido especial temporaria, nas
institui¢des financeiras privadas e publicas nédo federais, e a Lei n.° 9.447,
de 14 de marco de 1997, que introduz alteracdes nos dois diplomas legais
antes referidos, foram agrupados em um mesmo capitulo porque se referem
a um soO tema, qual seja, o relativo aos regimes especiais de instituicoes

financeiras.

Sabe-se que o Banco Central do Brasil pode decretar trés tipos de

regime especial (ou intervencao lato sensu), a seguir mencionados em ordem
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temporaria — o conhecido RAET (Decreto-Lei n.° 2.321/87); a intervencao
propriamente dita (Lei n.° 6.024/74, arts. 2° a 14); e a liquidacao
extrajudicial (Lei n.° 6.024 /74, arts. 15 a 35).

Mas essas trés espécies de intervencdo nao estdo soltas no
ordenamento juridico. Ao contrario, guardam estreita relacdo entre si e
integram um todo organico. O eixo comum que lhes confere unidade e
carater sistémico consiste no interesse publico que ha de ser o motivo

subjacente ao ato de intervengao.

REQUIAO, como lembra PAULIN, ja afirmava que o interesse publico

permeia os diversos motivos determinantes do regime especial:

“Justifica-se o regime especial a partir do interesse publico. De
fato, como se viu, deve-se prover o Estado de instrumental, rapido e
eficiente, para atuar no mercado financeiro e de capitais, evitando-se
que certas situagdes individuais possam poér em risco a higidez do
sistema.

A doutrina é unanime em reconhecer que a razao deste regime
diferenciado € a existéncia do interesse publico. Rubens Requiao, por
exemplo, assevera: ‘Assim, devido a esse controle que o Estado se
reserva manter sobre certas empresas, em virtude do interesse
coletivo e piblico que decorre de seu objeto, constituiram os
juristas dois institutos para servirem-lhes de instrumento, em caso de
insolvéncia dessas empresas. Surgiram, por isso, o instituto da
intervencdo e o da liquidacgdo extrajudicial, paralelamente ao instituto
da faléncia’”. (in SADDI, 1999, p. 126).

Noutro trecho desse mesmo trabalho, a propodsito da liquidagao
extrajudicial, PAULIN afirma:

“Isto posto, afigura-se inconteste que, na liquidacao
extrajudicial, esta a se atender o interesse publico. Evidencia-se, pois,
que a liquidacao extrajudicial representa uma intervencao do Estado
na orbita econémica, com o intuito de minorar os reflexos negativos
que a insolvéncia de certas instituicdes causaria nos mercados
financeiros e de capitais” (in SADDI, 1999, p. 140).
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Pode-se deduzir que o interesse publico, em termos genéricos, é o
motivo Inerente a todas as hipéteses legais de regime especial. Como ato
administrativo que €, a intervencdo do Banco Central do Brasil nas

institui¢oes financeiras deve sempre visar ao interesse coletivo.

Ora, como visto, o art. 192 da Lei Maxima estabelece como finalidade
precipua do sistema financeiro promover o desenvolvimento equilibrado do
Pais e servir aos interesses da coletividade. Isso se denomina “funcéo social

do sistema financeiro nacional”.

Diz-se, assim, que a instituicdo financeira que n&o promove o
desenvolvimento equilibrado do Pais ou nao serve aos interesses da
coletividade deixa de cumprir sua funcao social, sujeitando-se, portanto, a

intervencao do Banco Central do Brasil.

Convém esclarecer que nao pretende o autor criar hipétese extralegal
de intervengao, o que seria um desatino. Sustenta-se, tido-somente, que o0s
motivos ja previstos em lei como determinantes dos regimes especiais sejam
englobados em wuma s6 unidade logico-sistematica, qual seja, o
descumprimento da funcao social do sistema financeiro em face do néo

atendimento do interesse coletivo.

Assim como a propriedade imével, rural ou urbana, esta sujeita a
intervencao estatal quando deixa de cumprir sua funcao social (por meio da
desapropriacdo, da tributacdo mais rigorosa etc.), assim também as
institui¢des financeiras podem sofrer intervengao quando ndo cumprem sua
funcao social (mediante liquidacdo extrajudicial, intervencdo, RAET ou

outras medidas menos rigorosas).

A comecar pelo RAET, verifica-se que as hipéoteses de decretagcdo do
aludido regime guardam relacao, ainda que indireta, com a funcao social do

sistema financeiro, como consta do art. 1° do Decreto-lei n.° 2.321/87:
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“Art. 1° - O Banco Central do Brasil podera decretar regime de
administracao especial temporaria, na forma regulada por este
Decreto-lei, nas instituicées financeiras privadas e publicas nao
federais, autorizadas a funcionar nos termos da Lei n.° 4.595, de 31 de
dezembro de 1964, quando nelas verificar:

a) pratica reiterada de operacgdes contrarias as diretrizes de

politica econdémica ou financeira tragcada em lei federal,
b) existéncia de passivo a descoberto;
c) descumprimento das normas referentes a conta de Reservas
Bancarias mantida no Banco Central do Brasil;

d) gestdo temeraria ou fraudulenta de seus administradores;

e) ocorréncia de qualquer das situacoes descritas no artigo 2°
da Lei n.° 6.024, de 13 de marco de 1974”.

Evidentemente, a instituicdo financeira que incorre nas praticas

descritas nas alineas “a” a “e” do Decreto-lei n.° 2.321/87 deixa de cumprir

sua func¢ao social, a medida que ja nao serve aos interesses da coletividade.

O mesmo se diga em relacdo as hipdteses de intervencdo e de

liquidacdo extrajudicial previstas, respectivamente, nos arts. 2° e 15 da Lei
n.° 6.024/74:

“Art. 2° - Far-se-a a intervencao quando se verificarem as
seguintes anormalidades nos negocios sociais da institui¢io:

I — a entidade sofrer prejuizo, decorrente da ma administracao,
que sujeite a riscos os seus credores;

II -~ forem verificadas reiteradas infracées a dispositivos da
legislacdo bancaria nao regularizadas ap6s as determinag¢des do Banco
Central do Brasil, no uso das suas atribuicoes de fiscalizacao;

III — na hipétese de ocorrer qualquer dos fatos mencionados nos
artigos 1° e 2°, do Decreto-lei n.° 7.661, de 21 de junho de 1945 (Lei
de Faléncias), houver possibilidade de evitar-se a liquidacao
extrajudicial.”

“Art. 15 - Decretar-se-a a liquidacao extrajudicial da
instituicao financeira:
I — ex officio:

a) em razdo de ocorréncias que comprometam sua situacao
econdémica ou financeira, especialmente quando deixar de
satisfazer, com pontualidade, seus compromissos ou quando
se caracterizar qualquer dos motivos que autorizem a
declaracao de faléncia,;

b) quando a administragdo violar gravemente as normas legais e
estatutarias que disciplinam a atividade da instituicao bem
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como as determinacdées do Conselho Monetario Nacional ou
do Banco Central do Brasil, no uso de suas atribuicoes
legais;

¢} quando a instituicdo sofrer prejuizo que sujeite a risco
anormal seus credores quirografarios;

d) quando, cassada autorizacdo para funcionar, a instituicdo
nao iniciar, nos 90 (noventa) dias seguintes, sua liquidacao
ordinaria, ou quando, iniciada esta, verificar o Banco Central
do Brasil que a morosidade de sua administracdo pode
acarretar prejuizos para os credores;

I - a requerimento dos administradores da instituicdo - se o
respectivo estatuto social lhes conferir esta competéncia - ou por
proposta do interventor, expostos circunstancialmente os
motivos justificadores da medida.

§ 1°. O Banco Central do Brasil decidirda sobre a gravidade dos
fatos determinantes da liquidacdo extrajudicial, considerando as
repercussdes desta sobre os interesses dos mercados financeiro e de
capitais, € podera, em lugar da liquidacéo, efetuar a intervencao, se
julgar esta medida suficiente para a normalizacao dos negoécios da
instituicao e preservacao daqueles interesses”.

Esclareca-se que, em vez de decretar a intervencao ou a liquidacao
extrajudicial, pode o Banco Central do Brasil, diante das situacgdes descritas
na Lei n.° 6.024/74 acima mencionadas, optar pelo regime mais brando de
administracao especial temporaria, conforme referido art. 1°, “e”, do Decreto-

lei 2.321/87 e art. 4° da Lei n.° 9.447/97:

“Art. 4°. O Banco Central do Brasil podera, além das hipéteses
previstas no art. 1° do Decreto-lei 2.321, de 1987, decretar regime de
administracao especial temporaria, quando caracterizada qualquer das
situacdes previstas no art. 15 da Lei 6.024, de 1974”.

Oportuno elucidar também que a Autarquia, mesmo diante de causas
que poderiam justificar a ado¢cao de regime especial, pode escolher outras
medidas menos drasticas, a fim de evitar as repercussoes negativas que a
intervencao pode provocar no sistema financeiro, sempre tendo em vista sua
funcao social, consubstanciada no equilibrio econémico e no interesse

coletivo, como prevéem os arts. 5° e 6° da citada Lei n.° 9.447/97:
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“Art. 5°. Verificada a ocorréncia de qualquer das hipoéteses
previstas nos arts. 2° e 15 da Lei 6.024, de 1974, e no art. 1° do
Decreto-lei 2.321, de 1987, é facultado ao Banco Central do Brasil,
visando assegurar a normalidade da economia piiblica e resguardar
os interesses dos depositantes, investidores e demais credores,
sem prejuizo da posterior adocao dos regimes de intervencao,
liquidacao extrajudicial ou administragdo especial temporaria,
determinar as seguintes medidas:

I - capitalizacao da sociedade, com o aporte de recursos
necessarios ao seu soerguimento, em montante por ele fixado;

II - transferéncia do controle acionario;

IIT - reorganizacao societaria, inclusive mediante incorporacéo,
fusao ou cisao.

Paragrafo unico. Nao implementadas as medidas de que trata
este artigo, no prazo estabelecido pelo Banco Central do Brasil,
decretar-se-a o regime especial cabivel.”

“Art. 6°. No resguardo da economia publica e dos interesses
dos depositantes e investidores, o interventor, o liquidante ou o
conselho diretor da instituicao submetida aos regimes de intervencao,
liquidacao extrajudicial ou administracao especial temporaria, quando
prévia e expressamente autorizado pelo Banco Central do Brasil,
podera:

I — transferir para outra ou outras sociedades, isoladamente ou
em conjunto, bens, direitos e obrigacdes da empresa ou de seus
estabelecimentos;

II — alienar ou ceder bens e direitos a terceiros e acordar a
assuncgoes de obrigacdes por outra sociedade;

III — proceder a constituicdo ou reorganizacao de sociedade ou
sociedades para as quais sejam transferidos, no todo ou em parte,
bens, direitos e obrigacdes da instituicdo sob intervencdo, liquidacéo
extrajudicial ou administracdo especial temporaria, objetivando a
continuacao geral ou parcial de seu negocio ou atividade” (destacou-
se).

Os motivos arrolados pela legislacido referida como determinantes da
decretacdo de regime especial descrevem situacdes em que a instituicao
financeira deixa de cumprir sua func¢ao social ou ja nao reune condi¢coes
economico-financeiras para fazé-lo. Vale dizer: as institui¢des financeiras
enquadradas naquela tipificacdo legal, por ébvio, ndo estdo promovendo o
desenvolvimento equilibrado do Pais nem servindo aos interesses da
coletividade, sujeitando-se, portanto, a intervencdo estatal imposta pelo

Banco Central do Brasil.
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As varias hipodteses de regime especial estio, como demonstrado,
direta ou indiretamente relacionadas com a funcdo social do sistema
financeiro. Sobressaem, contudo, algumas situacoes especificas em que essa
relacao é mais estreita. Veja-se, por exemplo, a hipétese de liquidacao
extrajudicial prevista na alinea “b” do inciso 1 do art. 15 da Lei n.° 6.024/74:
‘quando a administracao violar gravemente as normas legais e
estatutarias que disciplinam a atividade da instituicGo bem como as
determinacoes do Conselho Monetario Nacional ou do Banco Central
do Brasil, no uso de suas atribuicoes legais”. Suponha-se que
determinada lei, ou resolucao do Conselho Monetario Nacional, ou mesmo
circular do Banco Central do Brasil contenha comando dirigido ao sistema
financeiro no sentido de, por exemplo, promover o desenvolvimento de algum
setor especifico da economia. A grave violacao dessa norma, que significaria,
em ultima analise, o descumprimento da funcédo social da instituicdo
financeira, poderia ensejar até mesmo a sua liquidacdo extrajudicial, a

medida mais enérgica de todas aquelas a disposicao da autoridade estatal.

Merece realce também o disposto na alinea “a” do art. 1° do Decreto-lei
n.° 2.321/87, segundo o qual a “pratica reiterada de operacées
contrarias as diretrizes de politica econémica ou financeira tracada
em lei federal” pode motivar a adocdo do RAET. Tais diretrizes devem visar,
sobretudo, o desenvolvimento equilibrado do Pais e o interesse da
coletividade, por forca do disposto no art. 192 da Constituicao. Infere-se,
assim, que, ao contrariar essas diretrizes, a institui¢ao financeira descumpre
sua funcao social, sujeitando-se, portanto, a intervencao da Autarquia, via

RAET.

O carater politico do ato de intervencao em institui¢ao financeira ja
vem sendo reconhecido pela jurisprudéncia patria. O autor desta monografia
exerce a defesa do Banco Central do Brasil em processo judicial em que se
pretende (i) a anulacdo da liquidacao extrajudicial de um conglomerado
financeiro, sob alegacao de que inexistiriam os motivos determinantes do ato

administrativo questionado, além de (ii) indenizagcdo pelos prejuizos
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supostamente sofridos. O Tribunal Regional Federal da 1* Regiao, no
julgamento da apelacao (AC n.° 95.01.01491-6/DF), cujo acérdao foi lavrado
pela entdao Juiza ELIANA CALMON, hoje Ministra do Superior Tribunal de
Justica, acolhendo a tese do Banco Central, assim se pronunciou sobre o

tema, como consta do voto da Relatora para o acérdao:

“Ouvi com atencao o relatorio e o voto de V.Exa., bem assim a
sustentacédo oral dos ilustres advogados, e despertou-me interesse o
contido nos relatoérios dos comités, os quais me parecem muito
significativos, € se contrapdéem a prova pericial. Observo que os
motivos que ensejam a intervencdo do Banco Central em um
conglomerado financeiro do porte do COMIND sdo altamente
complexos (...).

O Banco Central vem sendo condenado por este Tribunal por
inacao quanto a pronta intervencdo em conglomerados financeiros.
Diversas acdes ensejam a condenacao do BACEN exatamente pela falta
de intervencao. Ora, o ato de intervir ou nao é um ato altamente
politico, porque ha, de um lado, o peso da possibilidade de salvar a
instituicao financeira e, de outro, a visdo de que nao ha possibilidade
de salvar as finangas da entidade problematica. Tudo fica na
dependéncia de uma alea do mercado financeiro, do qual se conhecem
apenas probabilidades. E quase um jogo. Entdo, sanear financas,
intervir, para evitar os prejuizos a terceiras pessoas ou injetar recursos
para salvar a instituicdo, € decisao altamente técnica e politica. Na
hip6tese em julgamento, observe-se que a intervencao nao foi abrupta,
e sim depois de uma inje¢ao de um trilhao de cruzeiros.

Ora, parece-me, data venia, que essas provas circunstanciais,
esta conotagao politica — e, aqui, ‘politica’ esta como arte de governar -,
desautorizam atender-se a pretensiao do autor, no sentido de ser
indenizado.

Embora o voto de Vossa Exceléncia tenha sido lapidar na analise
da prova em que se baseou a sentenc¢a — a prova pericial —, entendo
pertinente sopesa-la com os elementos que destaquei” (DJ de 4/12/95,
Secao 2, p. 84.011).

No julgamento dos respectivos embargos infringentes, referido acoérdao
foi confirmado pela 2 Secdo do TRF da 1% Regido (EINF n.° 96.01.33072-
0/DF, DJ de 22/11/99, Secao 2, pp. 66/67), estando hoje pendente de

embargos declaratérios.

Verifica-se que tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia ja

reconhecem no ato interventivo vocacido para o interesse publico. E
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perceptivel o surgimento da compreensao de que esse instrumental juridico
foi posto a disposicdo do Estado a fim de que ele atue perante o sistema
financeiro visando a direciona-lo para o cumprimento de sua funcao social,
que consiste em promover o desenvolvimento equilibrado do Pais e servir aos

interesses da coletividade.

2.9 ASPECTOS PENAIS

A legislagao penal relacionada com o sistema financeiro nacional e,
também, os 6rgaos incumbidos de aplica-la e executa-la deveriam ser melhor
empregados pelo Estado como instrumento juridico de combate a

criminalidade financeira.

O momento em que o sistema financeiro mais se distancia de sua
funcao social ocorre quando sua atuacao chega ao extremo de caracterizar
condutas criminosas. Nesse ponto, ndo basta a adocao das medidas
interventivas até aqui examinadas. Urge que o Estado empregue o seu
aparato repressivo para extirpar do sistema elementos altamente
perniciosos. Caso contrario, o sistema financeiro nao apenas deixara de
cumprir sua funcao social, mas transformar-se-a em organizacao sobremodo
nociva para a sociedade, diante do seu elevado potencial ofensivo no tocante

a ordem econdmica.

Ocorre que a Lei n.° 7.492, de 16 de junho de 1986, que dispde sobre
os crimes contra o sistema financeiro nacional, além de nao ser primorosa
quanto a técnica de legislacdo penal, ndo tem sido aplicada com eficacia. A
impunidade existente no Brasil em relacido aos crimes contra o sistema
financeiro, se antes era apenas intuida pelo senso comum, é hoje fato

cientificamente comprovado.
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CASTILHO (1996), em sua tese de doutorado intitulada O CONTROLE
PENAL NOS CRIMES CONTRA O SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL (LEI N.°
7.492, DE 16.06.86), realizou estudo sobre o assunto. Nessa pesquisa
cientifica, que adotou pioneiro enfoque empirico, foi analisado um conjunto
de 682 casos rastreados em todo o Brasil, relativos a condutas enquadradas
na Lei n.° 7.492/86, como crimes contra o sistema financeiro, no periodo de
janeiro de 1987 a julho de 1995, submetidos a Policia, ao Ministério Publico
e ao Judiciario, pelo Banco Central, no exercicio de sua funcao fiscalizadora.

Dentre as conclusoes apresentadas pela autora, destacam-se as seguintes:

“A imunidade dos autores de condutas prejudiciais ao
sistema financeiro é real. A resisténcia do Poder Legislativo brasileiro
a criminalizagao primaria, ou seja, a producdo das normas que
definam tais condutas como crime, esta relacionada com a existéncia
dos detentores de poder econémico que sustentam o poder politico e,
entre eles, significativamente, os agentes financeiros, em especial os
bancos privados.

A mesma resisténcia se revela no ambito do Poder Executivo,
quando deste se espera a complementacdo de regras ou a efetiva
fiscalizacao das instituicdoes financeiras, € esta relacionada com o
mesmo poder econdmico.

A demarcacao do campo de criminalidade pelas instancias
formais segue o modelo estruturalmente seletivo do sistema penal
brasileiro, em que se observa a relacdo funcional com a profunda
desigualdade so6cio-econdémica do pais e a exclusao da repressado penal
de determinadas classes ou, nestas, de grupos de pessoas” (ressaltou-
se - p. 221).

Consta ainda que o trabalho logrou identificar e descrever
“mecanismos de selecdo utilizados pelos diversos agentes”, que acabam por
revelar que, “na criminalidade contra o sistema financeiro, o controle
penal caracteriza-se pela exclusao, confirmando o sentimento comum
de impunidade’. Dentre os mecanismos que contribuem para esse quadro

lamentavel:

“(...) Sao destacadas, no Banco Central, a falta de fiscalizacdo e
fiscalizacao ineficiente; a demora e auséncia na comunicacdo de fatos,
bem como a forma de comunicacdo; e a negociacao com o infrator.
Quanto a Policia, sao referidos a morosidade e o desaparelhamento na
apuracao. Quanto ao Ministério Publico, a desqualificacao das
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condutas € o desaparelhamento na apuracdo. Finalmente, quanto ao
Judiciario, sdo apontadas a morosidade na instrucdo e a
desqualificacdo das condutas” (p. 5).

Acerca da qualidade técnico-legislativa da Lei n.° 7.492/86, chegou-se

a seguinte conclusao:

“A imperfeicado da Lei n.° 7.492, ressaltada na votacao final e na
sua san¢ao, nao se entre mostrou evidente na sua aplicacao pela
Policia, pelo Ministério Publico e pelo Judiciario. Mesmo a filtragem
decorrente da desqualificacdo das condutas mediante a interpretacéo
juridica nao decorre da formulacao dos tipos legais, mas da resisténcia
a condenar condutas que representem apenas perigo abstrato.

Entretanto, nao se afasta de todo aquela afirmacao, porque a
auséncia de alguns tipos penais no universo pesquisado (arts. 3°, 8°,
9°, 12, 13, 14, 15, 18, 23) pode decorrer efetivamente da imperfeicao
da lei. Chama a atengao, por exemplo, a inaplicacdo do art. 23, que
prevé um tipo especial de prevaricacdo, tendo em vista o
comportamento omissivo do Banco Central na fiscalizacao das
institui¢des financeiras e o tipo de orientacdo dada pelo Banco do
Brasil aos tomadores de crédito agricola. A formulacéo do tipo tem sido
criticada pela presenca de elementos normativos extremamente
complexos, constituidos na expressio ‘ato de oficio necessario a
preservacao dos interesses e dos valores da ordem econdmico-
financeira’. E possivel que o dispositivo tal como formulado desanime a
repressdo, mas talvez haja outras motivacoes” (p. 223/224).

A tese de doutorado acima referida, que data de 1996, antecede
inegaveis esforcos recentemente realizados no sentido de aperfeicoar o
sistema juridico de combate aos crimes financeiros. Em 3 de marco de 1998,
entrou em vigor a Lei n.° 9.613, que “dispde sobre os crimes de ‘lavagem’ ou
ocultacao de bens, direitos e valores; a prevencao da utilizacao do sistema
financeiro para os ilicitos previstos nesta Lei; cria o Conselho de Controle de
Atividades Financeiras — COAF”. Trata-se de diploma legal de ha muito

demandado pela sociedade brasileira.

Embora ha pouco tempo em vigor, ja tentaram burlar referida lei,
conforme o caso a seguir relatado. A fiscalizacdo do Banco Central, no
exercicio do monitoramento de cambio, detectou movimento acima do

normal em determinadas empresas, relativo a compras de moeda estrangeira
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em valores bem proximos a US$ 10.000,00 (dez mil délares), limite esse que
torna desnecessaria a identificacdo do vendedor, havendo inobservancia das
disposicoes contidas no item I-a da Carta Circular 2.826, de 4/12/98, bem
como no art. 2° da Circular 2.852, de 3/12/98, as quais regulamentaram os
arts. 10, 1I, e 11, II, “a”, da Lei n.° 9.613/98, que dispdéem:

“Art. 10. As pessoas referidas no art. 9°:

Il - manterao registro de toda transacao em moeda nacional ou
estrangeira, titulos e valores mobiliarios, titulos de crédito, metais ou
qualquer ativo passivel de ser convertido em dinheiro, que ultrapassar
limite fixado pela autoridade competente € nos termos de instrucoes
por esta expedidas;”

“Art. 11. As pessoas referidas no art. 9°;

I-(.)

II - deverao comunicar, abstendo-se de dar aos clientes ciéncia
de tal ato, no prazo de vinte e quatro horas, as autoridades
competentes:

a) todas as transacgdes constantes do inciso II do art. 10 que

ultrapassarem limite fixado, para esse fim, pela mesma
autoridade na forma e condig¢ées por ela estabelecidas;”.

As empresas infratoras, com o intuito de fugir a obrigacdo de
comunicar ao Banco Central a realizacdo de certas operac¢des de cambio,
dividiam uma mesma operagdo em varias, a fim de que ficassem sempre
abaixo do limite fixado nos normativos mencionados. A fraude foi detectada,
e o Banco Central descredenciou-as para operar no mercado de cambio de
taxas flutuantes. As empresas requereram medida cautelar contra o
descredenciamento, que, indeferida no primeiro grau de jurisdigao, veio a ser
concedida pelo Tribunal Regional Federal da 5% Regido, mediante efeito
suspensivo ativo em agravo de instrumento. Contra a liminar, o Banco
Central propdés a Peticao n.° 1.890-7/CE perante o Supremo Tribunal
Federal, cujo Presidente, Ministro CARLOS VELLOSO, em boa hora,
acolhendo o parecer ministerial, coarctou aquilo que seria uma lamentavel

fraude contra o sistema, mediante decisao assim fundamentada:
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“Destaco do parecer do eminente Procurador-Geral da Republica,
Prof. Geraldo Brindeiro:

..)

9. De fato, comprovou o Banco Central do Brasil, por meio
dos documentos acostados, que a medida cautelar ora
impugnada esta a comprometer a ordem publica quando
proporciona uma valvula de escape a Lei 9.613/98, que visa
coibir a lavagem de dinheiro, e, mais do que isto, a ordem
econdmica, haja vista que o mercado cambial pode sofrer varios
danos quando empresas autorizadas a operar com cambio
possam burlar as normas de controle de entrada e saida de
moeda estrangeira no pais sem que o Banco Central tenha
mecanismos para coibir malsinada pratica.

10. Com efeito, a autorizacdo para funcionamento
concedida pelo Banco Central do Brasil a empresa Corretora de
Cambio Hexagon Ltda. tem carater precario, podendo ser
revogada a exclusivo critério do Banco, quando este verificar que
a empresa nao vem exercendo devidamente as suas operagoes.

11. Isso ocorre devido ao fato de o Banco Central do
Brasil ser uma autarquia em regime especial, dotada de poder de
policia, podendo, portanto, condicionar o uso € o gozo de
atividades individuais, em beneficio da coletividade ou do préprio
Estado. Segundo Hely Lopes Meirelles, in Direito Administrativo
Brasileiro, 23® edicdo, pag. 115: ‘O poder de policia é o
mecanismo de frenagem de que dispée a Administracao
Piblica para conter os abusos do direito individual. Por esse
mecanismo, que faz parte de toda Administracao, o Estado
detém a atividade dos particulares que se revelar nociva ou
inconveniente ao bem-estar social, ao desenvolvimento e a
seguranca nacional’. (...)” (DJ de 10/2/2000, Secao 1, pp. 6/7 -
ressaltou-se).

Nitida a coincidéncia dos fundamentos da decisao acima transcrita
com a nogao aqui desenvolvida acerca da funcao social do sistema financeiro
nacional, especialmente no que se refere ao poder de policia atribuido ao
Banco Central, que, conforme o excerto em destaque, visa a deter atividades

nocivas ao bem-estar social e ao desenvolvimento nacional.

E preciso aprimorar os instrumentos de repressdo do Estado contra a
criminalidade financeira. Tipos penais menos complexos seguramente
facilitariam o enquadramento de condutas lesivas ao sistema, que hoje
ocorrem sem O necessario controle penal. Faz-se necessario também o

reaparelhamento dos o6rgaos e entidades direta ou indiretamente
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responsaveis pela aplicacdo da legislacdo penal de combate aos crimes
contra o sistema financeiro (Banco Central do Brasil, Policia, Ministério
Puablico e Judiciario). A lei penal, se utilizada com eficiéncia pelo Poder
Publico, pode impor ao sistema financeiro o respeito ao dever constitucional
e legal que lhe é atribuido, redirecionando-o para o cumprimento de sua

funcao social.

2.10 A REGULAMENTACAO DO ART. 192

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Mandado de Injuncéao
n.° 430/DF, impetrado em face da nao regulamentacao do art. 192, § 3°, da
Constituicao da Republica, conforme acérdao lavrado pelo Ministro
MAURICIO CORREA (Relator originario: Min. MARCO AURELIO), assim

decidiu a matéria:

“EMENTA: MANDADO DE INJUNCAO. JUROS. LIMITE
CONSTITUCIONAL DE 12%: AUSENCIA DE NORMA
REGULAMENTADORA DO ART. 192, § 3°, DA CONSTITUICAO.

Mora do Congresso Nacional reconhecida, para a
regulamentacao do dispositivo. Precedentes.

Mandado de injuncdo parcialmente deferido para comunicar ao
Poder Legislativo sobre a mora em que se encontra, cabendo-lhe tomar
as providéncias para suprir a omissao” (DJ 18/8/95, p. 24893).

Referido acérdao constituiu em mora o Congresso Nacional, que,
passados 11 anos de vigéncia da Constituicdo, ainda ndo regulamentou o
seu art. 192. Conquanto certo atraso na legiferacao, neste caso, seja
plenamente justificavel — ante a diversidade de projetos de lei complementar
em curso sobre o assunto bem como a complexidade e a variedade das
matérias arroladas no dispositivo constitucional -, a falta da lei
regulamentadora tem causado sérios problemas para o sistema financeiro e
para a sociedade como um todo, sobretudo porque a Lei n.° 4.595/64,

recepcionada pela Constituicdo de 1988 em nivel de lei complementar, data
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de 31/12/64 e ja se tornou obsoleta diante das grandes transformacoes

experimentadas no setor.

Tantos sao os projetos de lei complementar sobre o tema que o
Presidente da Camara dos Deputados, Deputado MICHEL TEMER, mediante
Ato da Presidéncia de 5 de maio de 1999, resolveu “criar, nos termos do
artigo 34, inciso II, c¢/c o artigo 33, § 1°, todos do Regimento Interno,
Comissao Especial, composta por 31 (trinta e um) membros, destinada a
apreciar e dar parecer sobre todos os projetos de lei em tramite nesta Casa,
especialmente os constantes no Anexo Unico deste Ato, relativos a
regulamentacdo do Sistema Financeiro Nacional, conforme previsto no artigo
192 da Constituicdo Federal”. No rol do referido anexo, que nao é exaustivo,
figuram nada menos que 45 projetos de lei em tramitacdo sobre o assunto,

dentre os quais se destacaram os seguintes:

- Projeto de Lei Complementar n.° 200, de 1989, do Senado Federal,
que “Dispde sobre os requisitos para o exercicio dos cargos de
diretoria e presidéncia do Banco Central do Brasil” e mais 12
proposicoes apensadas;

- Projeto de Lei Complementar n.° 47, de 1991, do Senhor Deputado
Francisco Dornelles, que “Dispoe sobre o Sistema Financeiro
Nacional” (Regulamentando o artigo 192 da Constituicao Federal) e
mais 19 proposi¢coes apensadas;

- Projeto de Lein.® 2.712, de 1992, do Senado Federal;

- Projeto de Lei Complementar n.° 159, de 1993, do Senado Federal e
mais 2 proposi¢oes apensadas;

- Projeto de Lei Complementar n.° 17, de 1995, do Senado Federal,

- Projeto de Lei Complementar n.° 139, de 1996, do Poder Executivo;

- Projeto de Lei n.° 1.618, de 1996, do Senhor Deputado Theodorico
Ferraco;

- Projeto de Lei n.° 2.374, de 1996, do Senado Federal;

- Projeto de Lei n.° 2.012, de 1996, do Senhor Deputado José

Fortunati;
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- Projeto de Lei n.° 2.081, de 1997, do Senhor Deputado Waldomiro
Fioravante;

- Projeto de Lei Complementar n.° 220, de 1998, do Senado Federal.

Ha também duas propostas de emenda a Constituicao relacionadas

com o sistema financeiro em processamento na Camara dos Deputados:

- PEC n.° 331, de 1996, do Deputado Antonio Kandir, que “Modifica
a regulamentacdo do Sistema Financeiro Nacional”; e

- PEC n.° 53, de 1999, originariamente PEC n.° 21/97 do Senado
Federal, que “Altera o inciso V do art. 163 e o art. 192 da
Constituicao Federal, e o caput do art. 52 do Ato das Disposicoes

Constitucionais Transitérias”.

Ambas as propostas de emenda a Constituichio visam a
“desconstitucionalizar” normas que, segundo os proponentes, estariam a
dificultar a regulamentacao do sistema. Na Justificagcdo da PEC n.° 331/96,

constam as seguintes consideracgoes:

“Desde a promulgacao da Constituicao Federal, em 05.10.88, o
sistema econdémico e o mercado financeiro, em particular, tém sofrido
profundas transformacodes, tanto no plano interno como no ambito
internacional.

O sistema financeiro, em todo o mundo, tem passado por um
processo extremamente dinamico de rapidas mudangas em sua
estrutura e em suas operacgoes, mediante a introducdo de inovagodes
financeiras cada vez mais complexas, que resultam em fluxos de
capitais que transitam em elevado volume e em velocidade cada vez
maior entre os agentes do mercado, inclusive através das fronteiras
nacionais.

Frente ao dinamismo e complexidade crescentes do sistema
financeiro, é recomendavel que a legislacao que lhe é referida nao seja
de natureza tal a dificultar ajustes que se fizerem necessarios a
medida da evolucdo e transformacdo do sistema. E assim claramente
preferivel que a regulamentacao do sistema financeiro se faca através
de leis ordinarias que se possam ajustar topica e rapidamente a
realidade cambiante, deixando para o texto constitucional apenas os
enunciados gerais necessarios e pertinentes.

Essa ¢ uma licdo que se extrai nao apenas de experiéncias
internacionais mas também - e muito especialmente — do fracasso
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sucessivo das tentativas de regulamentar o sistema financeiro nacional
por intermédio de lei complementar, conforme exige o art. 192 da
Constituicao, em sua redacao atual.”

De fato, a regulamentacdo de todas as matérias relativas ao sistema
financeiro nacional por lei complementar é extremamente dificil. Disposicao

constitucional mais enxuta poderia viabilizar a regulamentac¢ao do sistema.

Ocorre que o objetivo declarado pelo proponente, que seria “deixar
registrados no art. 192 apenas os principios basicos € essenciais a regulacao
de todos os componentes do sistema financeiro”, discrepa da proposta em si,
que comeca por revogar o mais importante preceito nele contido, segundo o
qual o sistema financeiro nacional deve ser estruturado de forma a promover
o desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir aos interesses da

coletividade.

Ora, nao ha no art. 192 principios mais “basicos e essenciais” que os
constantes do seu caput. Por tudo o que foi até aqui sustentado, pela funcao
estruturante que esses principios desempenham no sistema, em perfeita
sintonia com os principios gerais da ordem econdmica, € for¢oso concluir

que seria retréogrado aprovar a PEC n.° 331/96 na forma apresentada.

Excluir do art. 192 o § 3°, por exemplo, que limita a taxa de juros reais
em 12% ao ano, é recomendavel, pois, se efetivamente regulamentado e
aplicado, o dispositivo engessaria a politica econdémica e monetaria,
consoante ja foi exposto. Mas a funcao social do sistema financeiro nacional,
ao contrario, precisa ser regulamentada e melhor instrumentalizada pela
futura lei complementar, pois ja nao se pode aceitar a existéncia de sistema
financeiro neste Pais que nao tenha por finalidade o desenvolvimento

econdmico e o interesse coletivo.

A PEC n.° 53, de 1999, por sua vez, pelo menos mantém intacto o

principio constitucional da funcao social do sistema financeiro, mas suprime
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a maior parte das matérias arroladas no art. 192, que passaria a ter a

seguinte redacao:

“Art. 192. O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a
promover o desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir aos
interesses da coletividade, em todas as partes que o compodem,
abrangendo as cooperativas de crédito, sera regulado por leis
complementares, que disporao, inclusive, sobre a participacdo do
capital estrangeiro nas institui¢gdées que o integram”.

E preciso esclarecer, no entanto, que o art. 192 da Constituicao, na
forma atualmente em vigor, ndo determina que todas as matérias nele
arroladas sejam regulamentadas por uma Uunica lei complementar.
Interpretacdo equivocada do acérdao proferido pelo Supremo Tribunal
Federal na ADI n.° 4-DF (RTJ 147/719) tem levado a opinides no sentido de
que nao pode haver a regulamentacdo isolada de itens especificos do art.
192. Todavia, BASTOS (1996, p. 229), bem interpretando aquele julgamento

do STF, assim repele o equivoco:

“Quando o dispositivo constitucional estabelece ‘mediante lei
complementar’, nao pode se entender que seja lei complementar unica.
Nao seria de boa técnica legislativa que constasse na norma a
expressao ‘leis complementares’. Isto esta implicito, pois o dispositivo
constitucional apenas pretende fixar que, independentemente de
quantas leis sejam necessarias, todas deverdao ser complementares,
tomada esta expressao em seu sentido técnico-formal.

A se entender de forma contraria, estar-se-ia construindo um
obstaculo a atividade do Poder Legislativo, ndao s6 nesse caso, mas
também em inumeros outros em que a Constituicdo requer sua
integracao legislativa.

A necessidade de regulamentacdo prévia, ou ao menos
simultdnea ao sistema financeiro em geral, da questdo dos juros do §
3° do art. 192, tem suporte meramente légico-material, ndo se
tratando de requisito constitucional das leis complementares em geral.

A norma do § 3° do art. 192 nao é auto-aplicavel porque depende
da reformulacao da atual estrutura do sistema financeiro para que
possa ser aplicada (...).

Por estas razdes, entendemos ser perfeitamente licita a
propositura de projetos, e aprovacdo dos mesmos, conferindo
exequibilidade plena a itens especificos do art. 192, aguardando-se a
integracao final do sistema para posterior procedimento idéntico no
que concerne ao § 3.°.
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Concluindo, cada setor do sistema financeiro de que cuidam os
incisos e paragrafos do art. 192 podera, a principio, ser tratado
legislativamente de forma isolada, desde que nao dependa lagico-
materialmente da regulamentacao anterior de um ou outro inciso”.

Nada impede, portanto, que lei complementar regulamente itens
especificos do art. 192, desde que nao se trate de matéria que, pela sua
natureza, dependa da regulamentacao global do sistema, como € o caso dos
juros previstos no § 3° do mesmo artigo. Se o Legislativo assim entender
necessario para agilitar o processo de regulamentacao da matéria, podera
expedir leis complementares distintas sobre determinados tépicos,
considerados mais urgentes, deixando os demais assuntos para outra
oportunidade. A suposta obrigatoriedade de regulamentacao totalitaria do
art. 192 nao é escusa valida para a falta da lei complementar exigida pelo

aludido dispositivo constitucional.

Por fim, sdo necessarias algumas consideracdes acerca do Projeto de
Lei do Senado n.° 333, de 1999, de autoria do Senador Paulo Hartung.
Trata-se de projeto que “Regulamenta o inciso V do art. 163 da Constituicao
Federal, dispondo sobre a fiscalizacdo das institui¢ées financeiras, o risco da
liquidacao dessas institui¢oes, autoriza a criacao da Agéncia Nacional de
Fiscalizacdo das Instituicdes Financeiras — ANFIF e do Instituto Segurador

de Créditos contra Instituicées Financeiras — ISIF”.

Tal proposicao tem o mérito de destacar do conjunto das matérias
relativas ao sistema financeiro exatamente as mais urgentes e
problematicas, quais sejam, a fiscalizacdo das instituicdes financeiras e os
regimes especiais. Além de suprir desde logo a falta de regulamentacao da
area mais sensivel do Banco Central, que é a supervisao bancaria, a
aprovacdo do projeto, seguramente, tornaria mais facil a posterior

regulamentacao dos demais temas do art. 192.

O Banco Central do Brasil, hoje sobrecarregado, ficaria apenas com

suas classicas atribuicoes, referentes a politica econdémica, monetaria e
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cambial, e a nova Agéncia Nacional de Fiscalizacio das Instituicoes
Financeiras — ANFIF assumiria as funcoes de fiscalizacido e de intervencao no
sistema. Em termos de especializacao e divisdo do trabalho, a proposta

contida no aludido projeto de lei é louvavel.

Em conclusao, cabe reiterar o que foi dito no item 2.2 supra: a
proclamacdo da natureza principialista dos preceitos constitucionais em
apreco e do relevante papel que eles exercem no sistema juridico €, sem
duvida, sobremodo necessaria, principalmente, para o legislador
complementar, que ha de conferir a esses principios constitucionalmente
enfatizados a maxima atencao quando da regulamentacédo do art. 192, como
consta, a propoésito, do Voto do Ministro SYDNEY SANCHES proferido na
referida ADI n.° 4/DF:

“24. Também entendo que o caput do artigo 192, unico
dedicado ao Capitulo do ‘Sistema Financeiro Nacional’, comanda todos
0s seus incisos e paragrafos, quando diz:

‘Art. 192. O Sistema Financeiro Nacional, estruturado de
forma a promover o desenvolvimento equilibrado do Pais e a
servir aos interesses da coletividade, serd regulamentado em
lei complementar, que dispora, inclusive, sobre:’

Seguem-se os incisos I a VIII, nos quais ficam explicitados
as diretrizes e critérios a serem observados, necessariamente, na
futura lei complementar, de modo que se consiga ‘promover o
desenvolvimento equilibrado do Pais e servir aos interesses da
coletividade’, como estd no caput” (sublinhou-se - RTJ
147/719, p. 805).
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3. CONCLUSOES

Ja na introducao, dizia-se, com LASSALLE (1998, p. 37), que a
constituicdo juridica, se suplantada pela constituicdo real, transforma-se em
mera folha de papel, podendo ser facilmente rasgada pelos fatores reais de
poder. Agora, cabe buscar em HESSE (1991) os pressupostos de eficdcia da

Constituicdo (p. 13), sem os quais se exaure sua forca normativa:

“Mas, a forca normativa da ConstituicAdo nao reside, tao-
somente, na adaptacdo inteligente a uma dada realidade. A
Constituicao juridica logra converter-se, ela mesma, em forca ativa,
que se assenta na natureza singular do presente (individuelle
Beschaffenheit der Gegenwart). Embora a Constitui¢ao ndo possa, por
si s0, realizar nada, ela pode impor tarefas. A Constituicdo transforma-
se em forca ativa se essas tarefas forem efetivamente realizadas, se
existir a disposicao de orientar a propria conduta segundo a ordem
nela estabelecida, se, a despeito de todos os questionamentos e
reservas provenientes dos juizos de conveniéncia, se puder identificar
a vontade de concretizar essa ordem. Concluindo, pode-se afirmar que
a Constituicao converter-se-a em forca ativa se fizerem-se presentes,
na consciéncia geral — particularmente, na consciéncia dos principais
responsaveis pela ordem constitucional -, nao s6 a vontade de poder
(Wille zur Macht), mas também a vontade de Constituicao (Wille zur
Verfassung).

Essa vontade de Constituicdo origina-se de trés vertentes
diversas. Baseia-se na compreensao da necessidade e do valor de uma
ordem normativa inquebrantavel, que proteja o Estado contra o
arbitrio desmedido e disforme. Reside, igualmente, na compreensao de
que essa ordem constituida é mais do que uma ordem legitimada pelos
fatos (e que, por isso, necessita de estar em constante processo de
legitimacdo). Assenta-se também na consciéncia de que, ao contrario



do que se da com uma lei do pensamento, essa ordem néo logra ser
eficaz sem o concurso da vontade humana (...)” (pp. 19/20).

O objetivo desta monografia € contribuir para a conscientizagdo geral
de que o sistema financeiro nacional tem como precipua atribuicao promover
o desenvolvimento equilibrado do Pais e servir aos interesses da coletividade.
Esses desideratos constitucionalmente estabelecidos no art. 192, contudo,
nao terdo nenhuma eficacia se nao houver, por parte dos érgaos incumbidos

de sua aplicagao, a intensa vontade de alcanc¢a-los e de torna-los realidade.

No capitulo denominado “Exérdio”, ficaram assentados os principios
fundamentais necessarios a boa compreensiao desta obra. Viu-se que a
constituicdo econémica, considerada o conjunto de disposi¢oes constitucionais
que dizem respeito a conformacdo da ordem fundamental da economia
(CANOTILHO, 1993, p. 474), na Constituicao de 1988, adotou os seguintes
principios: a dignidade da pessoa humana (arts. 1°, IIl e 170, caput); os
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa (arts. 1°, IV, e 170,
caput); a construcao de uma sociedade livre, justa e solidaria (art. 3°, I);
a garantia do desenvolvimento nacional (art. 3°, Il); a erradicacdo da
pobreza e da marginalizacao, e a reducao das desigualdades sociais e
regionais (art. 3°, IlIl, e 170, VII); a sujeic@o da ordem econémica aos
ditames da justica social (art. 170, caput); a soberania nacional, a
propriedade privada, a funcao social da propriedade, a livre
concorréncia, a defesa do consumidor, a defesa do meio ambiente, a
reducao das desigualdades regionais e sociais, a busca do pleno
emprego ¢ o tratamento favorecido as empresas de pequeno porte
(incisos I a IX do art. 170); a cooperacao internacional (art. 4°, IX} e a
integracao econémica, politica, social e cultural dos povos (paragrafo

unico do art. 4°).

Demonstrou-se, também, que o Brasil possui uma constituicao
econdmica enfaticamente desenvolvimentista, vez que o termo
“desenvolvimento” € reiteradamente mencionado entre os principios

constitucionais econémicos, freqlientando trinta e nove vezes o texto
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constitucional, em sentido o mais amplo possivel, que abarca todos aqueles
principios sobrelevados pela ordem juridico-econdémica. A propoésito do
significado da expressdo “desenvolvimento” no texto constitucional, adotou-
se a abrangente concepcao de SEN, no sentido de que “o desenvolvimento
pode ser visto como um processo de expansdo das liberdades reais que as
pessoas desfrutam” (2000, p. 17). Salientou-se, assim, a importancia da
funcéo social do sistema financeiro nacional, voltada para o desenvolvimento
e os interesses coletivos, a medida que esta diretamente associada aos
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil (art. 3°, I, [l e IIl) e

aqueles principios constitucionais antes referidos.

Ficou esclarecido que as normas constitucionais que cuidam
exclusivamente da funcao social da propriedade rural e urbana (arts. 182,
184 e 186) nao podem incidir sobre as institui¢des financeiras, embora as
disposig¢oes dos arts. 5°, XXIII, e 170, III, da Constituicao, que estabelecem o
principio geral da funcao social da propriedade, sejam-lhes perfeitamente

aplicaveis.

Visto que o principio da funcao social recai sobre a propriedade dos
bens de producao e, portanto, sobre as empresas, chegou-se a irrefutavel
conclusao de que as instituicoes financeiras, constituidas sob a forma de
sociedade andnima, assim como as demais empresas, possuem, segundo o
direito positivo infraconstitucional em vigor, expressa funcao social (Lei n.°

6.404 /76, arts. 116, paragrafo unico, e 154).

Na “Discussao” (Capitulo II) dos diversos assuntos relacionados com a
funcao social do sistema financeiro, ficou estabelecido, primeiramente, o
referencial histoérico do tema. Verificou-se que o surgimento da func¢ao social
do sistema financeiro remonta a origem da moeda, que ja nasceu para
satisfazer o interesse coletivo de facilitar a circulacao da riqueza. Ocorre que
a atividade financeira evoluiu, ao longo da histéria, do modelo voltado, em
primeiro plano, para o interesse individual e, s6 em carater secundario, para

o coletivo, até o modelo atual, que, inversamente, estabeleceu como objetivos
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primordiais do sistema o desenvolvimento econdémico € os interesses da

coletividade.

Demonstrou-se, em seguida, com base na doutrina referenciada, que,
em nivel constitucional, a funcao social do sistema financeiro pode ser
deduzida do principio geral da funcdo social da propriedade, contido nas ja

mencionadas disposi¢oes dos arts. 5°, XXIII, e 170, III.

Segundo visdo sistémica e principialista do sistema financeiro
nacional, pode-se afirmar, tomando-se emprestada a figuragao kelseniana,
que a norma constante do caput do art. 192 esta situada no apice da
piramide. Frisou-se, entdo, que, ao determinar seja o sistema financeiro
nacional estruturado de forma a promover o desenvolvimento equilibrado do
Pais e a servir aos interesses da coletividade, a Constituicao estabelece

principios fundamentais do sistema financeiro nacional.

Seria in6cuo afirmar que promover o desenvolvimento equilibrado do
Pais e servir aos interesses da coletividade constituem principios
fundamentais do sistema financeiro nacional, sem extrair dessa conclusao
alguma utilidade pratica. CANOTILHO (1993, pp. 169/170) afirma que sdo
os principios multifuncionais: desempenham funcao argumentativa, que
permite, por exemplo, denotar a ratio legis de uma disposicao ou revelar
normas que nao sao expressas por qualquer enunciado legislativo,
possibilitando aos juristas, sobretudo aos juizes, o desenvolvimento, a
integracdo e complementacdo do direito; “sao exigéncias de optimizacgdo
abertas a varias concordancias, ponderacdes, compromissos e conflitos”;
“tém uma fungdo normogenética e uma fungdo sistémica: sao o fundamento
de regras juridicas e tém uma idoneidade irradiante que lhes permite Tligar’
ou ‘cimentar’ objectivamente todo o sistema constitucional”; “necessitam de
procedimentos e processos que lhes déem operacionalidade pratica”. Essa
visdao  “principialista” do  sistema  constitucional, acrescenta o
constitucionalista portugués, é, sem duvida, de extrema importancia, pois

“fornece suportes rigorosos para solucionar certos problemas metédicos” e



87

»

também “permite respirar, legitimar, enraizar e caminhar o préprio sistema
(1993, p. 170).

Difundir os objetivos fundamentais do sistema financeiro na
consciéncia juridica nacional é, sem duvida, medida extremamente util e
necessaria, sobretudo para quem realiza a interpretacao dos principios e
regras juridicas atinentes a matéria. E intérpretes da Constituicdo, € bom
que se esclareca, ndo sao apenas os juizes, pois, como adverte HABERLE
(1997, p. 24), “a interpretacdao constitucional &, todavia, uma ‘atividade’
que, potencialmente, diz respeito a todos”, nio s6 aos magistrados, mas
também aos cidaddos e grupos de interesse, aos 6rgaos estatais, ao sistema

publico e a opinido publica.

Foram feitas breves consideracoes acerca da intervencao do Estado no
dominio econdémico, admitida na Constituicao, seja diretamente, em carater
subsidiario, “quando necessaria aos imperativos da seguran¢a nacional ou a
relevante interesse coletivo” (art. 173), seja indiretamente, atuando o Estado
» . .. . e ..

como agente normativo e regulador da atividade econémica”, no exercicio das

“funcgoes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento” (art. 174, caput).

Advertiu-se, no entanto, que nado deve o Estado enveredar pelos
caminhos do “estatismo” desenfreado, sob pena de comprometer certos
valores do livre mercado também acolhidos pela Constituicdo, consistentes
na propriedade privada e na liberdade de iniciativa e de concorréncia. Isso
resultaria no pior quadro possivel: sobre sacrificar esses principios
privatistas, nem mesmo o fim social que justificaria o intervencionismo seria

alcancado, em razao da ineficiéncia do Estado hipertroéfico.

Embora a iniciativa privada seja essencial para a economia, a
importancia da intervencido do Estado na ordem econdmica foi ressaltada,
sobretudo nas atuais circunstancias, em que os problemas sociais se
agravam, apesar do crescimento econdémico e da globalizacdo. Em tal

conjuntura, ao Estado, ainda que em parceria com a sociedade, cabe a maior



88

responsabilidade na reorientacdo da economia para os fins sociais

constitucionalmente colimados.

Devem, portanto, ser observados conjuntamente os varios principios
constitucionais que incidem na espécie: os vectores “livre iniciativa” e
“funcdo social” resultam no sistema ideal em que o Estado nédo intervém
diretamente na atividade financeira, a nao ser em carater excepcionalissimo
e subsidiario (art. 173), mas o faz indiretamente, sempre, como agente
normativo e regulador da atividade econdmica, exercendo as funcgdes de

fiscalizagao, incentivo e planejamento (art. 174).

Nas consideracdes relacionadas com a globalizacdo econodmica,
destacou-se o problema do fluxo internacional desordenado do capital
especulativo. Falou-se na necessidade de ser instituida alguma forma de
controle, em nivel supranacional, sobre o mercado financeiro, visto que,
unilateralmente, nenhum pais teria como controla-lo sem sérios prejuizos
para sua economia interna. Bem a propésito, a atuacdo da Republica
Federativa do Brasil no plano econdmico internacional estad sujeita a dois
principios estabelecidos no art. 4° da Constituicdo, que mereceram o devido
destaque: a cooperac@o entre os povos para o progresso da humanidade
(inciso IX) e a integragdo econdémica, politica, social e cultural dos povos da
América Latina, visando a formag¢do de uma comunidade latino-americana de

nacgoes (paragrafo unico).

Na tentativa de melhor definir a expressao “desenvolvimento
equilibrado” contida no art. 192 da Constitui¢cdo da Republica, elaborou-se o
seguinte rol exemplificativo de acepc¢oes possiveis da locucgéo constitucional:
equilibrio econdmico - considerando o sentido amplo da expressao, nao
apenas 0 encontro entre oferta e procura; equilibrio monetario -
coordenando o desenvolvimento com o combate & inflacdo; equilibrio
regional - tendo em vista as diversas regides geoecondmicas do Pais;
equilibrio setorial - considerando os diversos setores da economia,

primario, secundario e terciario; equilibrio social - visando a reducdo das
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desigualdades sociais; equilibrio ecolégico - observando um dos principios

gerais da ordem econdémica: a “defesa do meio ambiente” (art. 170, VI).

No que se refere aos “interesses da coletividade”, a novidade
introduzida pelo art. 192 da Constituicao de 1988 foi a constitucionalizacéao
do preceito que determina a prevaléncia do interesse coletivo sobre o
individual. Ao estabelecer que o sistema financeiro nacional deve ser
estruturado de forma a servir aos interesses da coletividade, o dispositivo
mudou o enfoque sobre o tema, que ja nao pode ser preponderantemente
individualistico. A maior importancia atribuida pela Constituicao ao
interesse coletivo, no entanto, nao tem o condao de fazer com que o interesse
individual seja desprezado pelo sistema financeiro. Ocorre que os interesses
individuais das instituicdes financeiras, dos banqueiros e de seus clientes s6
podem ser atendidos na medida de sua legitimidade e enquanto néao

colidirem com os interesses coletivos.

Como foi demonstrado, ja existem na ordem juridica em vigor
instrumentos destinados a realizacdo da funcéo social do sistema financeiro.
Ha, por exemplo, disposi¢coes da Lei n.° 4.595/64 expressamente voltadas
para essa finalidade. A intervencao, em sentido lato, do Banco Central do
Brasil em instituicdes financeiras também pode ser assim considerada. E
possivel antever na doutrina e na jurisprudéncia o surgimento da
compreensao de que esse instrumental juridico foi posto a disposi¢do do
Estado a fim de que ele atue perante o sistema financeiro visando a

direciona-lo para o cumprimento de sua funcao social.

Examinados os aspectos penais do tema, sustentou-se Ser preciso
aprimorar os instrumentos de repressdo do Estado contra a criminalidade
financeira, pois o sistema financeiro afasta-se sobremodo de sua funcao
social quando degenera em praticas criminosas. Tipos penais menos
complexos seguramente facilitariam o enquadramento de condutas lesivas
ao sistema, que hoje ocorrem sem o necessario controle penal. Faz-se

necessario também o reaparelhamento dos érgaos e entidades direta ou
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indiretamente responsaveis pela aplicacdo da legislacdo penal de combate
aos crimes contra o sistema financeiro (Banco Central do Brasil, Policia,
Ministério Publico e Judiciario). A lei penal, se utilizada com eficiéncia pelo
Poder Publico, pode impor ao sistema financeiro o respeito ao dever
constitucional e legal que lhe € atribuido, redirecionando-o para o

cumprimento de sua funcao social.

No respeitante a regulamentacdo do art. 192, foram feitas
consideragdoes genéricas acerca dos varios processos legislativos atualmente
em curso sobre o tema e, especificamente, sobre o Projeto de Lei do Senado
n.° 333, de 1999, de autoria do Senador Paulo Hartung, que “Regulamenta o
inciso V do art. 163 da Constituicao Federal, dispondo sobre a fiscalizagao
das instituicoes financeiras, o risco da liquidacdo dessas instituicdes,
autoriza a criagao da Agéncia Nacional de Fiscalizacdo das Instituigoes
Financeiras — ANFIF e do Instituto Segurador de Créditos contra Institui¢coes
Financeiras — ISIF”. Esse projeto tem o mérito de destacar do conjunto das
matérias relativas ao sistema financeiro exatamente as mais urgentes e
problematicas, quais sejam, a fiscalizacdao das institui¢cdes financeiras e a
execucao dos regimes especiais. Além de suprir desde logo a falta de
regulamentacao da area mais sensivel do Banco Central, que é a supervisao
bancaria, a aprovacdo do projeto, seguramente, tornaria mais facil a

posterior regulamentacao dos demais temas do art. 192.

A proclamacao da relevancia dos principios constitucionais ora
ressaltados e do papel fundamental que eles exercem no sistema financeiro
nacional €, sem duvida, sobremodo necessaria para quem tem o dever de
interpreta-los e aplica-los e, principalmente, para o legislador complementar,
que ha de conferir-lhes a maxima atencao quando da regulamentacao do art.
192.
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