
































































































































































































































69

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



82

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 alcanca-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
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»

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
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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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