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RESUMO

ERVEDOSA. Nathalia Damasceno da Costa e Silva. O direito fundamental ao de-
senvolvimento e a inconstitucionalidade do emprego da taxa de juros como instru-
mento central da politica estatal brasileira. 195 p. Dissertagao (Mestrado em Direi-
to). Faculdade de Direito, Universidade Federal do Ceara, Fortaleza, 2011.
Objetiva analisar o tratamento constitucional brasileiro atribuido ao direito ao de-
senvolvimento, relacionando-o ao emprego da taxa de juros como instrumento
central da politica publica nacional, mantendo o foco no papel que o juro desem-
penha no encaminhamento do fluxo monetario, influenciando de maneira decisiva
o crédito e, por conseguinte, a atividade produtiva do Estado. Assim, aborda-se a
taxa de juros dos pontos de vista micro e macrojuridicos; estuda-se o planejamen-
to e sua importancia na consolidacao da politica econdmica; e trata-se da necessi-
dade de coordenacao entre as politicas monetaria, cambial, orcamentaria e fiscal
para realizacdo dos objetivos de politica econémica. Conclui-se que, no Brasil,
uma vez que nao se verifica a existéncia de politica econdmica, dada a inobser-
vancia de planejamento econdmico implementado pelo Estado, a intervengéo es-
tatal no dominio econémico acontece de maneira aleatéria e meramente conjuntu-
ral. Percebe-se que, abstendo-se de lancar mao dos demais instrumentos de poli-
tica econbmica delineados pelo arcaboucgo juridico patrio, reduziu-se a politica
econdmica a politica monetaria, cujo objetivo precipuo cinge-se a manutencéo da
estabilidade monetaria. Dessa forma, a politica publica estatal restou reduzida a
manipulagédo da taxa basica de juros como mecanismo de controle inflacionario e
de financiamento do défice publico estatal, desprezando-se os efeitos nefastos da
manutencao das altas taxas de juros sobre o setor produtivo. Evidencia-se, pois,
a inconstitucionalidade da politica publica estatal conforme conduzida na atualida-
de, eis que distancia o Pais da realizacdo do direito fundamental ao desenvolvi-
mento.

PALAVRAS-CHAVE: Direito ao Desenvolvimento, Planejamento, Politica Econé-
mica, Taxa Basica de Juros, Politica Monetaria, Regime de Metas de Inflagdo, Dé-

fice Publico.



ABSTRACT

ERVEDOSA. Nathalia Damasceno da Costa e Silva. O direito fundamental ao de-
senvolvimento e a inconstitucionalidade do emprego da taxa de juros como instru-
mento central da politica estatal brasileira. 195 p. Dissertagao (Mestrado em Direi-
to). Faculdade de Direito, Universidade Federal do Ceara, Fortaleza, 2011.

This essay aims to analyze the treatment given to Brazilian constitution to the right
to development, relating it to the use of interest rate as an instrument of national
public center policy; focusing on the role that interest rate plays in channeling the
flow of money, influencing decisively the credit (claim) and, therefore, the product-
ive activity of the state. Thus, we approach the interest rate under the micro and
macro juridical view, we study the plan and its importance in the consolidation of
economic policy, and we see the need of coordination between the monetary, the
exchange rate and fiscal budget policies to perform the economic policy objectives.
We conclude that in Brazil, since there is not observed the existence of economic
policy given to the failure of economic planning implemented by Brazilian State,
the state intervention in the economic domain occurs merely conjecturaly and in
random. We noticed that, refraining from resorting from other instruments of eco-
nomic policy outlined by our legal framework, the economic policy is reduced to
monetary policy, which main objective confines itself to the maintenance of monet-
ary stability. Thus, the state public policy remains limited to the manipulation of the
basic interest rate as a mechanism to control inflation and to finance the state
budget deficit, ignoring the adverse effects of maintaining the high interest rates on
the productive sector. It is evident, therefore, the unconstitutionality of the brazilian
state public policy as it is currently conducted, once it behold the country to his
duty to promote the fundamental right to development.

KEYWORDS: The Right to Development, Planning, Economic Policy, the Basic In-
terest Rate, Monetary Policy, Inflation Targeting Regime, the Public Deficit.
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1 INTRODUGAO

O objetivo fundamental desta dissertagcao consiste em responder a
seguinte indagacao: o emprego da taxa de juros como elemento central da politica
estatal, conforme verificado na atualidade, é maneira eficiente para a

concretizacao do direito fundamental ao desenvolvimento?

Para realizacdo de uma analise critica do emprego da taxa de
juros como instrumentador de politica econb6mica relacionando-a com a
concretizacdo do direito ao desenvolvimento, € imprescindivel que se faca
inicialmente uma exposicdo conceitual acerca do desenvolvimento, para,
posteriormente, estabelecer os critérios que o qualificam como principio

constitucional impositivo e direito fundamental de natureza difusa.

Feita essa analise, torna-se necessaria a compreensao da taxa de
juros sob a perspectiva do egoismo que permeia as relagdes negociais,
construindo-se, a partir da sua evolugao historica, o conceito atual da taxa de

juros como prego da renuncia pela liquidez.

Aferir-se-a, a essa altura, como a taxa basica de juros pode
exercer influéncia sobre a criagdo de moeda escritural, a partir do fendmeno
crediticio, e como a expansao e a contracdo monetaria podem afetar as decisdes

de emprego de capital em investimento, consumo ou entesouramento.

ApoOs realizacdo desta abordagem, passa-se ao estudo da
disciplina da taxa de juros no ordenamento juridico nacional, tanto no que tange a

sua perspectiva micro quanto macrojuridica.

Tragadas as caracteristicas gerais da disciplina juridica dos juros,
0 proximo passo para a tentativa de solucionar o problema que deu ensejo a
elaboragdo desta dissertagao consiste na abordagem do conceito de Politica
Econbmica e de seu pressuposto de existéncia, qual seja, o planejamento

econdbmico.
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Desde entdo, sera demonstrado o arcabouco delineado na ordem

juridica nacional para a estruturagdo do planejamento econdmico, questionando a
observancia ou ndao de um planejamento na condugdo das politicas publicas
nacionais na atualidade. Travar-se-a, ainda, discussdo acerca das diversas
hipoteses de natureza juridica do planejamento estatal, com o enfoque no plano
da eficacia de cada uma delas, até definir como deveria ser implementado o plano
no Brasil, tomando por base a eficacia na realizagdo do direito ao

desenvolvimento.

Ao final deste capitulo, concluir-se-a pela existéncia ou nédo de

uma politica econdmica implementada pelo Estado Brasileiro.

Sera exposto como se entende que deveria o Estado Brasileiro
conduzir a politica econbmica em consonancia com o estudo dos fundamentos,
principios e fins da ordem econdmica, sem desprezar os principios constitucionais
impositivos conformadores e direitos fundamentais e sociais dispostos ao longo

da Carta Constitucional patria.

Empds, passar-se-a ao estudo dos instrumentos de politica
econdmica dispostos no ordenamento juridico nacional, tendo em mente que a
politica monetaria € apenas uma faceta da politica econédmica e que, como tal,
deve ser conduzida de forma coordenada com as politicas fiscal, financeira e
cambial, na persecugao das finalidades estabelecidas pelo planejamento, que
devera, em ultima analise, seguir o objetivo geral de concretizagado do direito ao

desenvolvimento.

No ultimo capitulo, discorrer-se-a acerca da moeda como
expressdo do produto social, para aferir sua influéncia no sentido do
direcionamento da poupancga social e os métodos de controle quantitativo da

moeda e do crédito existentes no sistema juridico nacional.
A partir de entdo, discutir-se-4 como tem sido implementada a

politica monetaria nacional, expondo como funciona o regime de metas de

inflacdo, como esse regime foi implantado no Brasil e como a manipulagao da
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taxa basica de juros passou a ser empregada como elemento central de uma

politica monetaria.

Por fim, serdo abordadas as distorcbes decorrentes da conducéao
da politica monetaria conforme verificada na atualidade, discutindo-se a
legalidade e a legitimidade da utilizagdo dos juros como instrumento central da

politica estatal.
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2 O DIREITO FUNDAMENTAL AO DESENVOLVIMENTO

21 Crescimento, Desenvolvimento e Subdesenvolvimento: Questoes

Conceituais

Para tratar do direito ao desenvolvimento, mister se faz,
inicialmente, tecer consideragdes acerca do conceito de desenvolvimento,

distinguindo-o do vocabulo crescimento.

Segundo licdo do professor Eros Grau', o desenvolvimento
pressupde dinamicas mutagdes, importando na observancia de um processo de

mobilidade social continuo e intermitente na sociedade em que se realize.

O processo de desenvolvimento, portanto, implica transformacgdes
sociais do ponto de vista estrutural, acompanhado da elevacdo do nivel

econdmico e ampliacdo do acesso comunitario a educagéao e a cultura.

Com efeito, € correto afirmar que o desenvolvimento encerra a
consumagao de mudancgas de ordens quantitativa e qualitativa, distinguindo-se,
dessa maneira, do crescimento, que encerra modificagbes meramente

quantitativas na realidade de um dado local.

De fato, o crescimento econémico caracteriza-se por entranhar um
aumento na disponibilidade de bens e servicos, mas sem que essa maior
disponibilidade aponte para mudancgas estruturais e qualitativas da economia em

questdo.?

Assim, o crescimento, em geral ocasionado por fatores exdégenos
ao sistema econdmico no qual se revela, caracteriza-se como um surto, um ciclo e

nao por um processo continuo dotado de estabilidade. Uma vez cessada a agao

! GRAU, Eros Roberto. Elementos de Direito Econémico. p. 7-14.
2 NUSDEO, Fabio. Desenvolvimento econémico — Um retrospecto e algumas perspectivas. Regulagdo e
desenvolvimento. p. 16-18.



14
dos fatores externos, a situacdo da economia local regredira ao seu estado

anterior, contraindo-se a renda, o emprego, a produgao e tudo o mais que houver

decorrido do crescimento.

Nesses termos, o tdo sé crescimento econdmico ndo enseja o
desenvolvimento, eis que este ultimo consiste em processo de maior abrangéncia
e complexidade, pressupondo alteragbes de base com motivagbes enddgenas?
capazes de conferir as melhorias econémica e social alcangcadas sustentabilidade

e continuidade.

Apds a Segunda Guerra Mundial, o termo desenvolvimento passou
a ser utilizado de forma relativa, como modo de dividir o mundo em classes.
Assim, houve-se por bem classificar os paises como i) desenvolvidos, ii)

socialistas e iii) subdesenvolvidos.

Designa-se por subdesenvolvida a sociedade cuja economia nao

atingiu o estagio do crescimento autossustentado.

Essa classificagao justificava-se pela possibilidade de serem
detectadas caracteristicas comuns que explicassem a problematica dos paises
subdesenvolvidos, tais quais: a elevada propor¢do da populacido ocupada na
agricultura, alta margem de desemprego, reduzido estoque de capital por pessoa
ativa e niveis de consumo muito préximos da subsisténcia para uma parte

importante da respectiva populacéo.

Da afericdo dessas caracteristicas, acreditava-se ser possivel o
designio de estratégias de politica econémica gerais similares para superar o

subdesenvolvimento nos paises que compunham a classe subdesenvolvida.

Ocorre que, justamente devida a alta complexidade que envolve o
fendmeno do desenvolvimento, este ndo € apreensivel por modelos com elevados

graus de generalidade.

Segundo Celso Furtado, o conceito de desenvolvimento abrange
trés dimensdes: a primeira consiste na evolucdo de um sistema social de

producdo pelo aumento da eficiéncia em razdo do progresso tecnoldgico; a

> SCHUMPETER, Joseph A. Teoria do desenvolvimento econémico. P. 74.
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segunda diz respeito ao crescimento na satisfacdo das necessidades humanas

elementares da sua populacao; a terceira corresponde a consecugao de objetivos
almejados pelos grupos dominantes de uma sociedade e que competem na

utilizagédo dos recursos escassos.*

O professor Comparato,® por seu turno, assevera que seria
desenvolvimento um processo de longo prazo, induzido por politicas publicas ou
programas de agao governamental em trés campos interligados: econdmico,
social e politico. O elemento econdmico consiste no crescimento enddgeno e
sustentado da produgao dos bens e servicos. O elemento social corresponde a
aquisicdo da progressiva igualdade de condi¢cdes basicas de vida, mediante a
realizagao dos direitos humanos de carater econdmico, social e cultural, como o
direito ao trabalho, o direito a educacgao, o direito a seguridade social, habitagéo, o
direito de fruicdo de bens culturais. O elemento politico refere-se a realizagao da
vida democratica, ou seja, a efetiva assungado, pelo povo, do seu papel de sujeito

politico.

Assim, a concepgao de desenvolvimento de uma dada sociedade
esta intrinsecamente relacionada a sua estrutura social, devendo a formulagao de
uma politica de desenvolvimento e a sua implantagao levar em consideracéo as
caracteristicas proprias daquele sistema, captando a realidade social e 0 processo

histérico que a consolidou.

Do contrario, a tentativa de aplicar um modelo geral incapaz de
alcancar as peculiaridades da realidade social existente apontara para a adogao
de medidas nado efetivas, que, por vezes, significardo entrave a conquista do

desenvolvimento.

Convém exemplificar a situagdo ora descrita com as
determinagdes gerais impostas pelo Consenso de Washington a todos os paises

em desenvolvimento — nova denominagdo atribuida aos ditos paises

* FURTADO, Celso. Introdugdo ao desenvolvimento: enfoque historico-estrutural. p. 21-30.
> COMPARATO, Fabio Konder. Direitos dos povos. Nota de aula da disciplina Teoria dos Direitos
Fundamentais da Pessoa Humana. p. 3.
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subdesenvolvidos — dentre as quais figura a imposigédo da estabilidade monetaria,

que ocasionou a adogao do regime de metas de inflagao no Brasil.

E fato que as consequéncias nefastas da priorizacdo da
estabilidade monetaria como objetivo final de politica monetaria significaram
verdadeiro entrave ao desenvolvimento do setor produtivo nacional. Os efeitos da
adogao do regime de metas de inflagado seréo tratados com maior detalhe no item

5 desta dissertacao.

Nesse diapasdo, a busca pelo desenvolvimento ndo deve estar
pautada em determinacbdes exdgenas, ja que, como se viu, o desenvolvimento
pressupde endogeneidade, ou em modelos pré-estabelecidos. Ao contrario, o
primeiro passo para qualquer estudo desenvolvimentista passa por descobrir os
problemas, estruturas e valores especificos da sociedade em estudo, para, em
seguida, langar os fundamentos para uma formulacdo regulatoria capaz de

impulsionar o desenvolvimento via execugao de politicas publicas.

A Constituicdo Brasileira atribui a Unido poder-dever de elaborar
planejamento econdmico para nortear o desenvolvimento de politicas publicas,

como se vera no capitulo terceiro desta dissertagao.

Assim, no Brasil, o estudo dos problemas, estruturas e valores da
sociedade deveria levar a implementacédo de plano econdmico nacional capaz de
coordenar e sistematizar a regulagao de todos os setores da atividade econémica
nacional com a finalidade de alcance do desenvolvimento, o qual sintetizaria os
objetivos, metas, valores e anseios juridicamente relevantes dispostos no Texto

Constitucional.

2.2 O Direito ao Desenvolvimento

Os direitos fundamentais, essencialmente vinculados aos valores
da liberdade e da dignidade humanas, tém origem nas transformacgdes pelas

quais passa a humanidade, e advém das demandas e necessidades do homem
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em virtude da sua existéncia, sobrevivéncia e desenvolvimento.® Sdo direitos

histéricos, nascidos em determinadas circunstancias, de forma gradual, em
decorréncia de lutas travadas contra velhos poderes em defesa de novas
liberdades’, cujos objetivos consistem na criagdo e manutencao dos pressupostos

elementares de uma vida na liberdade e na dignidade humanas®.

Justamente em razdo da sobredita natureza historica, os direitos

fundamentais surgem em fases, geragdes ou dimensdes.

A primeira dimensdo de direitos fundamentais, surgida na fase
inaugural do constitucionalismo no Ocidente, define os direitos da liberdade, a
saber, os direitos civis e politicos, tendo por titular o individuo. Caracteriza-se por
valorizar o homem em primeiro lugar, sendo correto dizer que os direitos
fundamentais de primeira dimens&o se traduzem como faculdades ou atributos da

pessoa, constituindo direitos de resisténcia ou de oposicao perante o Estado.’

A segunda dimensdo de direitos fundamentais, que germina por
obra da ideologia e da reflexdo antiliberal do século XX, abragada ao principio da

igualdade, trata dos direitos sociais, culturais e econémicos.

Segundo o professor Paulo Bonavides', foi a consciéncia de um
mundo partido entre nacdes desenvolvidas e subdesenvolvidas ou em fase de
precario desenvolvimento que deu lugar ao surgimento de direitos fundamentais
assentados sobre esteios distintos da igualdade e da liberdade: a fraternidade e a

solidariedade.

Esses direitos, também chamados direitos humanos de terceira
dimensao, que ndo se destinam a protecdo dos interesses de um individuo nem
de um determinado grupo ou Estado, fundamentam-se no principio da
solidariedade e tém por destinatario o género humano. Sao eles: o direito ao
desenvolvimento, a paz, ao meio ambiente, o direito de propriedade sobre o

patrimdnio comum da humanidade e o direito de comunicagao.

® OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. Direito ao Desenvolvimento na Constituigdo Brasileira de 1988.
In Revista de Direito Publico da Economia. Belo Horizonte. V. 3. n. 11. p. 145-162. Jul/Set 2005. p. 157.

7" BOBBIO, Norberto. 4 Era dos Direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992. p. 5.

8 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. p. 560.

° Ibidem. p. 563 ¢ 564.

1 Ibidem. p. 569-570.
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O conceito de direito ao desenvolvimento surge na década de

1960, durante a fase de descolonizagdo, como exigéncia afirmada pelos paises
subdesenvolvidos, que almejavam consolidar sua independéncia politica por meio
do alcance a liberdade econdomica." Tratar-se-ia de lei internacional de
solidariedade e cooperacao, na qual os Estados desenvolvidos seriam detentores
do dever legal de cooperagdo, ao passo que os Estados em desenvolvimento

seriam titulares do direito ao desenvolvimento.'?

Com efeito, a Assembléia Geral das Nagdes Unidas, em 1969,
adotou a Declaracdo sobre o Progresso Social e Desenvolvimento e, ainda no
mesmo ano, a Conferéncia Mundial sobre os Direitos Humanos listou em seu
relatorio final o desenvolvimento dentre as questdes mundiais primordiais.
Destaque-se o fato de que, até entdo, ndo fora atribuido ao desenvolvimento o

carater de direito.

A ideia de direito ao desenvolvimento foi introduzida no meio
académico em aula inaugural do Instituto Internacional dos Direitos do Homem,
em 1972, por Etiene-R. Mbaya', tendo sido reconhecido, em 1977, pela

Comisséo dos Direitos do Homem das Nagdes Unidas, mediante Resolugéo Final.

A Carta Africana dos Direitos Humanos e dos Direitos dos Povos,
primeiro documento normativo internacional a conferir direitos aos povos, tanto no
plano interno como no internacional,' aprovada na 18 @ Conferéncia de Chefes de
Estado e de Governo, reunida no Quénia em 1981, inseriu o direito ao

desenvolvimento no &mbito dos direitos dos povos.

A adogao da Declaragao sobre o Direito ao Desenvolvimento pela
Assembléia Geral das Nacgdes Unidas em 1986, significou marco para a
consagracéo do direito ao desenvolvimento, ocasido em que este foi definido
como “direito humano inalienavel, por forca do qual todas as pessoas humanas e

todos os povos estdo autorizados a participar do desenvolvimento econémico,

""BEDJAOUI, Mohammed. The right to Development, BEDJAOUL Mohammed. (org.) International Law:
Achievements and Prospects, Paris: Martinus Nijhoff Publisher e UNESCO, 1991, p. 1177.

2 Ibidem. p. 1178.

" BONAVIDES. Op. Cit. p. 570.

14 Até entdo, o Unico direito atribuido aos povos fora o direito & autodeterminagdo em 1966.
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social, cultura e politico, para ele contribuir e dele fruir, desenvolvimento no qual

todos os direitos humanos e todas as liberdades fundamentais podem ser

plenamente realizados.” (Art. 1°).

Referida declaragdo conceitua, para efeitos de entendimento do
direito ao desenvolvimento, o desenvolvimento como um amplo processo
econdmico, social, cultural e politico, que objetiva a melhoria constante do bem-
estar de toda uma populacdo e de todos os individuos, na base de sua
participagao ativa, livre e consciente no desenvolvimento e na justa distribuigao

dos beneficios dele resultantes.

Essa declaracdo nao apenas estabeleceu que a pessoa humana
seria o sujeito central do desenvolvimento, mas também que o direito ao
desenvolvimento € um direito humano inalienavel de toda pessoa humana e de
todos os povos, razéo pela qual estes devem participar ativamente e se beneficiar
do direito ao desenvolvimento, desfrutando de seus aspectos econdémico, social,

cultural e politico.

Ao estabelecer como sujeito ativo ou beneficiario do direito ao
desenvolvimento os povos, enquadrou a Declaragao o direito ao desenvolvimento

como “direito de titularidade coletiva” e “direito difuso”.

Assim, a Declaragdo de 1986, i) endossa a importancia da
participacdo de seus sujeitos ativos na consecuc¢do do desenvolvimento e no
usufruto das benesses dele decorrentes; ii) aduz que o desenvolvimento deve ser
entendido no contexto da satisfacdo das necessidades basicas individuais e da
realizacao da justica social; e iii) enfatiza a necessidade de adog¢ao de programas
e politicas nacionais e da cooperagdo internacional para atingir o

desenvolvimento.

A Assembleia Geral das Nacdes Unidas, por meio da Resolucéo
41/128, de 4 de dezembro de 1986, complementando a declaracdo de 1986,
categorizou o direito ao desenvolvimento como direito humano de terceira
geragao, ou seja, direito de vocagdao comunitaria, ao lado dos direitos a

autodeterminagao dos povos, ao meio ambiente e a paz.
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Posteriormente, a Declaragéo e o Programa de Agao de Viena das

Nacodes Unidas, em 1993, ratificou os termos da Declaragao sobre o Direito ao
Desenvolvimento, reafirmando o direito ao desenvolvimento como um direito
universal e inalienavel e o classificou como parte dos direitos humanos
fundamentais, esclarecendo: i) que a pessoa humana € o sujeito central do
desenvolvimento; ii) que a falta de desenvolvimento ndo podera ser invocada
como justificativa para se limitarem os direitos humanos internacionalmente
reconhecidos; iii) que os Estados devem cooperar uns com os outros para garantir
o desenvolvimento, eliminando os obstaculos para a sua concretizagao; iv) que a
comunidade internacional deve promover a cooperacao internacional visando a
realizacao do direito ao desenvolvimento; e v) que o desenvolvimento depende da
atuacdo dos Estados como promotores de politicas publicas eficazes de
desenvolvimento no ambito nacional e do estabelecimento de relacdes

econdOmicas equitativas nas relagdes internacionais.

Além disso, inova a Conferéncia de Viena ao atribuir ao direito ao
desenvolvimento carater multidimensional, eis que alcanga aspectos econdmicos,
sociais, civis, culturais e politicos indivisiveis, interdependentes e

complementares.'®

A Conferéncia de Viena nao logrou delimitar o conceito do direito
ao desenvolvimento trazido pela Declaragcdo de 1986, o qual permaneceu vago e

abstrato.

Com a instituicdo, pela Comissdo de Direitos Humanos das
Nacdes Unidas, do cargo de Expert Independente sobre o direito ao
desenvolvimento, bem como de um grupo de trabalho sobre o tema, finalmente se

chegou a uma definigdo mais concreta.

Definiu-se, pois, o direito ao desenvolvimento como o direito a
realizacdo de um processo no qual todos os direitos humanos e liberdades
fundamentais possam ser realizados plenamente, ndo constituindo apenas a

soma de todos os direitos, mas um processo que expanda as capacidades ou

5 RISTER, Carla Abrantkoski.  Direito ao Desenvolvimento — Antecedendentes, significados e
consequéncias. Tese de doutorado defendida na Universidade de Sao Paulo — USP. Sao Paulo, 2003. p. 51.
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liberdades individuais, a fim de que o individuo tenha uma condicdo de vida

melhor e possa perceber o seu valor.

Sendo assim, é correto aferir que o direito ao desenvolvimento
unifica todos os direitos civis, politicos, sociais, econdmicos e culturais em um
conjunto de direitos humanos indivisiveis e interdependentes,’® sendo certo,
também, que o objetivo principal do direito ao desenvolvimento se traduz na
aquisicdo de uma boa qualidade de vida para todos os seres humanos, pela

erradicagcao da pobreza e pela satisfagao das necessidades basicas de todos.

Para o alcance dessas finalidades, aponta-se que as politicas
publicas a serem implementadas estejam voltadas para a satisfacdo de
necessidades basicas, como alimentacdo, moradia, agua potavel, emprego,
saude, educagao e seguridade social, sem qualquer discriminagdo, num contexto

de liberdade, dignidade e justiga social.

As politicas publicas devem, outrossim, abranger a concretizagéao
de outros direitos econdmicos, sociais e culturais, tais quais: o direito ao trabalho,
0 acesso a condigbes justas de trabalho e o direito a se beneficiar do

desenvolvimento cientifico, comercial e tecnoldgico.

Verifica-se, pois, uma evolugdo conceitual do direito ao
desenvolvimento, o qual parte da ideia de favorecimento do desenvolvimento
contemplada na Carta das Nacgdes Unidas, datada de 1945, em que o
desenvolvimento sequer constituia direito, passando por periodo em que o direito
ao desenvolvimento consistia em direito passivo, para, por fim, chegar a realidade
hodierna, em que o direito ao desenvolvimento importa em atividades, tais quais a
elaboragao de planejamento e execugao de politicas publicas, no ambito interno,
€ na cooperagao dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento, fundada no

ideal de justica econémica distributiva, no ambito internacional.

Assim, tomando-se o desenvolvimento como direito, convém

investigar os seus sujeitos ativo e passivo.

6 SPIELER, Paula Bartolini. Evolugo historica e conceitua¢do do Direito ao Desenvolvimento. In Direito,
Estado e Sociedade. Rio de Janeiro. N © 22/23, jan/dez de 2003. p. 48 e 49.
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A despeito do que sustentavam os paises desenvolvidos, na

defesa de seus interesses, sdo os sujeitos ativos do direito ao desenvolvimento
tanto o individuo quanto os povos, consoante define o art. 1 ° da Declaragao sobre
o Direito ao Desenvolvimento. Assim, admitindo-se os povos como sujeitos de

direitos, admitem-se também os Estados.

De tal maneira, sao sujeitos ativos do direito ao desenvolvimento
os Estados, no ambito internacional, e os individuos, no ambito interno, sendo
certo que, quando concernente aos individuos, o direito ao desenvolvimento se

traduz na pretensdo ao trabalho, a saude e a alimentagdo adequados."’

Quanto a determinagcdo do sujeito passivo do direito ao

desenvolvimento, convém tecer algumas consideracoes.

Do ponto de vista interno, considerando-se que o0 processo de
desenvolvimento nao ocorre naturalmente pelo livre jogo das forgas de mercado,
mas deve ser planejado e dirigido pelos poderes publicos na execucédo de suas
politicas, evidencia-se que o direito ao desenvolvimento deve ser exercido contra

o Estado.™

Nesses termos, no plano nacional, o Estado deve elaborar
politicas nacionais adequadas voltadas ao desenvolvimento, eliminar as barreiras
para a sua efetivacdo, incentivar a participagcdo popular na concretizagao do
desenvolvimento e no usufruto dos seus beneficios, e tomar todas as medidas
necessarias para eliminar as violagdes de direitos humanos e, consequentemente,

realizar o direito ao desenvolvimento.

Deve-se referir que, se o planejamento e as politicas publicas
consistem em meios para a concretizagado do direito ao desenvolvimento, patente

€ a necessidade de controle jurisdicional de tais programas e politicas.

Ja no panorama internacional, o sujeito passivo do direito ao

desenvolvimento € a comunidade internacional, uma vez que, sendo este direito

7 BONAVIDES. Op. Cit. p. 570.
'8 RISTER. Op. Cit. P. 44 ¢ 45.
¥ SPIELER. Op. Cit. p. 53.
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um direito internacional, o Estado ndo pode ser o seu unico garantidor, na mesma

medida em que nao € o unico agente capaz de viola-lo.

Ora, no contexto do mundo globalizado, os Estados ndo dispdem
mais da soberania absoluta na determinagao das condicbes econbémicas, sociais
e culturais vivenciadas pelas pessoas humanas. Em sendo assim, outros agentes,
tais quais instituicbes financeiras, multinacionais e organiza¢des e instituigdes
internacionais etc., capazes que sao de influenciar ou, até mesmo, fixar politicas

publicas nacionais de determinados Estados, devem ser responsabilizados.

No ambito internacional, com efeito, sdo sujeitos passivos do
direito ao desenvolvimento a comunidade internacional e todos os seres
humanos, sendo certo que aquela engloba tanto os Estados quanto as instituicoes

financeiras internacionais, multinacionais e organizag¢des internacionais.

Ressalte-se, por oportuno, que, com o advento da doutrina
neoliberal e da consagracado da abertura de mercados, da desregulamentacao e
do livre comércio, os paises em desenvolvimento tornaram-se cada vez mais
dependentes do capital externo, ndo estando aptos a, sozinhos, defender seu

direito ao desenvolvimento.

Por outro lado, essa mesma dependéncia econbmica forjou
verdadeiras situagdes de dominagao dos paises desenvolvidos e de determinados
agentes externos sobre nagdes em desenvolvimento, sendo certo que, por vezes,

aqueles interferem até mesmo no direito de autodeterminacao destes.

Em razdo de tais fatos, deve-se referir, por importante, que o
estabelecimento de mecanismos internacionais de controle e repressao de
praticas nocivas ao desenvolvimento, pela determinagao de procedimento justo e
imposicao de sancdes adequadas, € medida indispensavel para a efetivacdo do
direito ao desenvolvimento, sendo certo que as Nagdes Unidas constituir-se-iam

no foro legitimo para o deslinde de questdes dessa natureza.®

Mencione-se, ainda, a ideia de que a cooperagao internacional,

mais do que significar mera disponibilizagdo de recursos para empréstimos aos

2 RISTER. Op. Cit. P. 46.
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paises subdesenvolvidos — até porque, como se viu no conceito de

desenvolvimento exposto no item anterior, este consiste em processo de cunho
enddgeno — deve abranger a eliminagdo dos obstaculos e a promogao do
desenvolvimento, o fortalecimento e a garantia dos direitos humanos e das

liberdades individuais e a promog¢ao da paz e da seguranca internacionais.

Com efeito, a cooperacdo como sinbnimo de financiamento
externo, ao revés de contribuir para o desenvolvimento, aponta para o
endividamento dos paises em vias de desenvolvimento, 0 aumento de seu grau

de dependéncia e a reducgao do exercicio de seu direito de autodeterminagao.

Por derradeiro, cumpre expressar-se que, a despeito do lapso ja
transcorrido desde a inclusdo do direito ao desenvolvimento no rol dos direitos
humanos a serem perseguidos, verifica-se grande dificuldade em sua

concretizagao.

Atribui-se essa dificuldade, do ponto de vista internacional, i) a
abrangéncia, abstracdo e complexidade do significado do direito ao
desenvolvimento; ii) a inexisténcia de procedimentos e sang¢des delimitados que
obriguem os Estados, organismos e instituicdes internacionais a cooperarem e a
ndao estancarem o processo de desenvolvimento observado em seus
semelhantes; iii) a falta de integracédo entre as agéncias encarregadas de
promover o objetivo de desenvolvimento prestigiado pelas Nagbdes Unidas,
sincronia indispensavel dada a multidimensionalidade da abrangéncia da meta em
referéncia; iv) a inobservancia dos direitos humanos, que deveriam nortear todas
as atividades desempenhadas pelos organismos internacionais, por este ultimos
no exercicio de suas funcbes, maxime no que se refere ao plano econémico e
financeiro, uma vez ser evidente que os planos de ajuste estrutural elaborados
pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) ndo levam em consideragao o direito
humano ao desenvolvimento, em seu aspecto social; e v) a crise de autoridade
enfrentada pelas Nacdes Unidas pela recente Guerra do Iraque, que demonstrou

0 excessivo poderio estadunidense no panorama mundial.
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Assim, malgrado o carater legal assumido pelo direito ao

desenvolvimento, ja4 que este tem conteudo discernivel, determina deveres e
estabelece responsaveis pela sua garantia e implementagao?', a efetividade deste

direito ainda se encontra muito longe de ser concretizada.

A reestruturagcado dos organismos internacionais como um sistema
unitario liderado pelas Nag¢des Unidas e norteado pela busca da efetivagdo dos
direitos humanos seria um passo decisivo na atribuicao de efetividade ao Direito

ao Desenvolvimento.

Além disso, o estabelecimento de sang¢des e de um procedimento
justo para afericdo do descumprimento dos direitos humanos também é medida

necessaria para impulsionar o progresso do direito ao desenvolvimento.

2.3 A Identificagao do Direito ao Desenvolvimento na Constituicao Federal
de 1988

Aristételes, em seu Politics leciona que todo Estado € uma espécie

de parceria e que, como tal, aspira a concretizacdo de um bem.?2

Assim, a formacdo de um Estado pressupde, além da existéncia
de um territério, uma populagdo, um governo independente, um ideal a que se
objetive atingir.

A despeito da visdo kelseniana, que considera os fins do Estado
como uma questao de ordem politica, alheia a Teoria do Estado, considera-se que
a concepgao meramente formal do Estado, despida da ideia de finalidade, omite
caracteristica fundamental do fenbmeno estatal, ndo devendo, portanto, ser

aceita.

Com efeito, a definicdo de Estado sustentada por Jellinek é

elucidativa, ao definir o Estado como a associacdo de um povo, possuidora de

2! Acerca dos requisitos para atribuigdo do carater de lei ao direito ao desenvolvimento, v. LINDROOS, Anja.
The right to development, Helsinki: The Faculty of Law of the University of Helsinki & The Erik Castrén
Institute of International Law and Human Rights, 1999.

2 ARISTOTELES. Politics. P. 3.
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personalidade juridica soberana que, de um modo sistematico e centralizador,

valendo-se de meios exteriores, favorece os interesses solidarios individuais,

nacionais e humanos na diregdo de uma evolugéo progressiva e comum.?

Nesse entendimento, a atribuicdo de finalidades ao Estado
significa sua justificacao, sua legitimagcao material, eis que é a consecugao desses
objetivos que motiva a submissao do povo a autoridade estatal.

No ambito das constituigdes diretivas ou programaticas, torna-se
ainda mais evidente a consagracao do elemento finalidade para o ambito juridico,
uma vez que constituicdes desta natureza ndao sdo concebidas como meros
instrumentos de governo a enunciar a finalidade que legitima o Estado, mas
também proclamam as diretrizes e programas a serem concretizados na busca da

consecucgao da dita finalidade.

A Constituicao Federal Brasileira de 1988, diretiva e programatica,
elege o direito ao desenvolvimento como uma das finalidades fundamentais do
Estado, ja em seu preambulo enunciando que o Estado criado constitui uma
parceria para assegurar a persecucao, dentre outros objetivos, do bem-estar, do
desenvolvimento, da igualdade e da justica como valores supremos de uma

sociedade fraterna.

Segundo classificagdo proposta pelo professor Canotilho®,
tratando das diferentes modalidades principiolégicas no universo juridico, o direito
ao desenvolvimento consiste em principio constitucional impositivo, ou seja,
enquadra-se entre os principios que, sobretudo no ambito de constituicbes
dirigentes, impdéem aos 6rgaos do Estado, maxime ao legislador, a realizagao de
fins e a execugao de tarefas. Tal modalidade de norma juridica, que se caracteriza
por deter carater dinamico e prospectivo, se rege por principios diretivos

fundamentais ou preceitos definidores dos fins do Estado.

Convém ressaltar a proximidade do conceito de principio
constitucional impositivo com o de normas-objetivo proposto por Eros Grau. Essa

modalidade normativa surge para estabelecer as finalidades a serem observadas

2 JELLINEK, Georg. Teoria general del Estado. p. 186-197.
2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. p. 1164-1166.
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quando da interpretacdo do Direito com vias a implementacdo de politicas

publicas, de modo que, na interpretagcao do Direito, ndo caberiam solugdes que

nao fossem absolutamente adequadas e conformes com as normas-objetivo.

Dessa forma, ja o predmbulo do Texto Constitucional brasileiro
consagrou como principio diretivo fundamental de toda a ordem juridica nacional a

busca pelo desenvolvimento.

Em outras palavras, o direito ao desenvolvimento sera observado
e respeitado em todo e qualquer processo de interpretacao e aplicagao do Direito,
constitucional ou infraconstitucional, estabelecendo parametros para as atividades
politica e legislativa, eis que, como principio constitucional e norma-objetivo que &,

€ dotado de imperatividade e forga.

Acerca da imperatividade das normas-objetivo, também tratadas
por Canotilho® como normas programaticas, o professor Paulo Bonavides®
reconhece a sua eficacia juridica, por considerar que se opor a eficacia dessas
normas seria 0 mesmo que retirar da Constituicdo o seu carater juridico. Segundo
o Professor paraibano, citando Rui Barbosa, ndo ha em uma Constituicao

proposi¢des ociosas, sem forgca cogente.

Sendo assim, imbuido do entendimento de que os fins ou
diretrizes do Estado foram constitucionalizados, mediante intensa previsdo de
normas-objetivo, deve o intérprete legislar e implementar politicas publicas de
modo a assegurar a eficacia do comando constitucional de busca pelo

desenvolvimento.

Ante todo o exposto, passa-se a tratar dos principios fundamentais
constitucionalmente estabelecidos que se relacionam com a nog¢ao de direito ao
desenvolvimento. Diga-se que nem todos esses principios sdo enquadrados no
conceito de norma-objetivo, eis que apenas alguns se traduzem em diretrizes, ao
passo que os demais servem de sustentaculo ou de instrumento para que as

normas-objetivo se concretizem.

> Tbidem.
2 BONAVIDES, Curso de Direito Constitucional. Op. Cit. p. 206-212.
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Inicialmente, estatui o art. 1 ° da Carta Constitucional Brasileira

que no Pais sera instituida Republica que adotara o Estado democratico de
Direito e tera por fundamento a soberania, a qual consiste no poder absoluto e

perpétuo de uma Republica.

Como reflexo dessa soberania, o art. 4°, inciso |, refere que, nas
relagdes internacionais, deve o Brasil se comportar de maneira independente,
praticando a autodeterminagcdo e regendo-se politicamente, sem admitir
ingeréncias colonialistas ou tutelares (inciso Ill). O inciso IX do mesmo artigo, no
entanto, mitiga o valor da soberania, impondo a cooperagao entre 0s povos em

busca do progresso da humanidade.

A cooperacgao, nesse caso, somente se justificaria pelo beneficio,
por toda a humanidade, do progresso observado. Consoante o item 3 do art. 21
da Carta Africana dos Direitos Humanos e dos Direitos dos Povos, a cooperagao
internacional ocorrera baseada no mutuo respeito, no intercambio equitativo e nos

principios do Direito Internacional.

Assim, se, por um lado, a Constituicdo previu o Principio da
Cooperagcao entre os povos nas relagdes internacionais, € certo que tal
cooperacgao deve se dar pautada no respeito mutuo, ndo havendo que se falar em
beneficio a humanidade quando de determinado ato decorrer o reforgco de

estruturas geradoras de desigualdades entre os Estados.

Ja o paragrafo unico do artigo 4° estabelece um principio
constitucional impositivo, uma norma-objetivo, ao estipular a meta de formagéao de
uma comunidade latino-americana de nagdes, que seria meio para, dentre outros
beneficios, aumentar a competitividade dos produtos da regido no cenario

internacional, no intuito de atingir o desenvolvimento nacional.

No que tange a cooperagéo entre os entes federativos nacionais,
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, a despeito de ndo haver sido
elencado expressamente no Texto Constitucional, entende-se que esse principio

esta implicito na Carta Maior, eis que tal principio avulta naturalmente do direito
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ao desenvolvimento e do principio da redugédo das desigualdades regionais (arts.

3°, Il e 43).

A Constituigdo brasileira consagrou, outrossim, em seu art. 1°, lll,
o principio fundamental da dignidade da pessoa humana, cuja importancia para o
estudo do direito ao desenvolvimento justifica-se no fato de ser a pessoa humana
o sujeito central do desenvolvimento, nos termos da Declarag&o sobre o Direito ao

Desenvolvimento formulada pelas Nag¢des Unidas.

Como se viu, no item anterior, a garantia a dignidade de cada
pessoa humana sob a égide de um determinado Estado, pelo desenvolvimento
individual de cada pessoa, € pressuposto para o alcance do desenvolvimento

desse mesmo Estado.

De acordo com o inciso IV do art. 1° da CF/88, a dignificacdo do
homem se dara pelos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa. De tal sorte,
conclui-se que a Constituicdo adotou como principio o desenvolvimento individual
do homem, que decorre de sua dignidade como pessoa humana, a qual
fundamenta toda a abordagem do direito ao desenvolvimento como direito

fundamental, nos termos de sua formulagdo delineada pela ONU.%

Assim, o prestigio da Constituicdo brasileira ao principio da
dignidade da pessoa humana, primeiramente como fundamento da Republica (art.
1°, IV) e posteriormente como principio constitucional impositivo que o designa
como diretriz de toda a ordem econdmica nacional, norma-objetivo (art. 170,
caput), guarda consonancia com a realizagdo do direito ao desenvolvimento,

norma-objetivo e principio constitucional impositivo.

De tal maneira, € importante fazer alguns escélios acerca do

direito ao desenvolvimento no Texto Constitucional brasileiro.

Como ja se referiu, o desenvolvimento restou mencionado no
preambulo constitucional como meta a ser atingida pelo Estado brasileiro, sendo
consagrado, desde ali, como principio constitucional impositivo. O art. 3° da

CF/88, que estipula os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil,

7 RISTER. Op. Cit. p. 211.
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delineando os principios constitucionais impositivos gerais a conformar toda a

ordem juridica nacional, por seu turno, tratou expressamente do desenvolvimento

nacional como meta a ser perseguida.

Por essa razdo, o professor Bercovici menciona que o
desenvolvimento compde os principios constitucionais fundamentais, cuja
caracteristica teleologica Ihe confere relevancia e fungdo de principio geral a

nortear toda a ordem juridica.?®

Nesse entendimento, n&o restam duvidas de que o principio
fundamental do desenvolvimento possui carater obrigatério, com vinculagéo
imperativa para todos os poderes publicos, conformando a legislacao, a pratica
judicial e a atuacdo dos orgéos estatais, que deveriam atuar no sentido de

concretiza-lo.

O principio do desenvolvimento funcionaria como baliza do
ordenamento, servindo como parametro essencial para a interpretagdo e
concretizagcdo da Constituicdo, sendo certo que esta ultima, ao delinear objetivos
a serem perseguidos e meios para alcanga-los, € diretiva e programatica, na

medida em que voltada a transformacgao da sociedade brasileira.

Ao designar finalidades a serem realizadas pelo Estado, o art. 3°
do Texto Constitucional atribuiu legitimidade a formagdo do Estado brasileiro,
atribuindo-lhe o elemento-fim. Por outro lado, fixou o desenvolvimento nacional
como principal politica publica que devera ser concretizada mediante prestacdes

positivas do Estado.

Ainda no que tange ao tratamento constitucional do direito ao
desenvolvimento, faz-se importante asseverar que, embora ndo expressamente
previsto na Constituicao Brasileira de 1988, entende-se que referido direito integra

o rol de direitos fundamentais, nos termos do paragrafo segundo do art. 5°.

Destaque-se o fato de que a realizacdo do desenvolvimento

depende da dignificagdo da pessoa humana, a qual se verifica pela garantia, pelo

# BERCOVICI, Gilberto. Constituigdo e superagio das desigualdades regionais. In Direito Constitucional:
estudos em homenagem a Paulo Bonavides. p. 74-107.
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Estado, do acesso a todos os seus cidaddos a materializacao de seus direitos

fundamentais e humanos.

Em consonancia com esse entendimento, André Ramos Tavares
expode que:

(...) o desenvolvimento do Estado passa prioritariamente pelo
desenvolvimento do homem, de seu cidadao, de seus direitos
fundamentais. Sem ele, o mero avango econémico pouco significara, ou
fara sentido para poucos. Assim, independentemente do conceito que
determinada atitude possa ocupar nas teorias econdmicas, ela sera
adotada se puder ser utilizada como instrumento para alcangar

mencionado desenvolvimento. 2°

Por outro lado, o gozo dos direitos fundamentais e humanos por
todos os cidadaos somente ¢é viavel se estes estiverem sob a égide de um Estado

desenvolvido.

Dessa forma, o direito ao desenvolvimento significaria a sintese de
todos os direitos fundamentais consagrados pelo Texto Constitucional,

participando, portanto, da natureza de direito fundamental.

Ingo Wolfgang Sarlet sustenta que os “direitos fundamentais fora
de catalogo” para serem qualificados como direitos fundamentais, integrando
implicitamente o Titulo I da Constituicao Brasileira, podem ser escritos, nao
escritos ou decorrentes do regime e dos principios, desde que dotados de

substancia e relevancia.

Com efeito, o direito ao desenvolvimento é direito escrito, elevado
a principio fundamental norteador de toda a ordem juridica nacional, dotado,

portanto, de substancia e relevancia.

Nessa linha, dado que o Texto Constitucional dispbe que os
direitos e garantias expressos ndo excluem outros decorrentes do regime e dos
principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica
Federativa do Brasil seja parte, ndo resta duvida quanto ao carater de direito

fundamental assumido pelo direito ao desenvolvimento.

¥ TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econémico. Sio Paulo: Método, 2003. p. 68.
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Conclui-se, pois, que o direito ao desenvolvimento se traduz no

Texto Constitucional como principio constitucional impositivo, e que, dadas suas

substancia e relevancia pode ser compreendido como direito fundamental.

Em razdo de sua abrangéncia, por ser titularizado tanto pelo
individuo como por toda a Nagdo®, sendo, portanto, i) interesse metaindividual,
disperso por toda a sociedade em estado fluido; ii) ndo estando, em principio,
vinculado a um grupo especifico ou determinado; iii) nem podendo ser por ele
captado ou apropriado de maneira individualizada; e iv) guardando carater de
efemeridade e mutabilidade, dado o carater dindmico do fato econdémico, o direito

ao desenvolvimento pode ser compreendido como direito coletivo e difuso.®'

Ante todo o exposto, ha de se dizer que, em consequéncia da
natureza juridica do direito ao desenvolvimento, verifica-se indubitavel vinculagéo
estatal a esta norma-objetivo na criagcdo e na condugdo das politicas publicas,
sendo certo que o sistema jurisdicional gentilico tem um arcabougo capaz de
exercer o controle da constitucionalidade dessas politicas, seja via Acéao Civil
Publica (em defesa dos direitos difusos), seja via A¢ao de Descumprimento de
Preceito Fundamental (por se tratar o direito ao desenvolvimento de direito
fundamental), seja por Acao Direta de Inconstitucionalidade por agdo ou por
omissao, seja por Mandado de Injuncdo ou por Mandado de Seguranga (por
consistir em principio constitucional impositivo conformador de toda a ordem
juridica, serve de parametro para controle de constitucionalidade e para

impetracdo dos remédios constitucionais).

Ora, se as politicas publicas devem estar pautadas no
desenvolvimento, as politicas econdmica e monetaria, que participam do conceito
de politica publica, também devem obediéncia ao principio constitucional
impositivo.

Na mesma inteligéncia, a condugao da politica monetaria pode ser
objeto de controle jurisdicional sempre que sua condugdo significar entrave ao

desenvolvimento, contribuir com o aumento das desigualdades sociais, for

 RISTER. Op. Cit. p. 213.
3! Tbidem. p. 185.
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decorrente de tratado internacional que ndo aponte para o progresso da

humanidade e em situagdes que tais.

No Brasil, como se vera nos capitulos subsequentes, a auséncia
de politica econbémica, verificada pela inexisténcia de planejamento estatal que a
fundamente, dissociou de forma ilegitima e inconstitucional a politica monetaria da

realizagao do direito ao desenvolvimento.

Assim, as autoridades monetarias, desconsiderando os principios
constitucionais da soberania, da independéncia, da autodeterminagcdo dos povos
e do desenvolvimento — para citar apenas alguns principios descumpridos —
seguindo orientagbes do Consenso de Washington, houve por bem conduzir a
politica monetaria pelo regime de metas de inflagdo, tomando como obijetivo final
de sua politica a estabilidade monetaria e utilizando como instrumento de politica

0 acréscimo e o decréscimo aritmético da taxa basica de juros.

Consistindo essa excrescéncia no objeto ultimo da analise desta
dissertagao, impde-se a necessidade de tratar do regime juridico da taxa de juros,
para, apos, cuidar da politica econbmica, para, por fim, discutir a
constitucionalidade e a legitimidade do emprego da taxa de juros como

instrumento central de intervengao estatal no dominio econémico.
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3 A TAXA DE JUROS

3.1 O Egoismo, o Comércio Juridico, o Salario e o Crédito

Considera-se de singular importancia ao estudo dos juros a
abordagem preliminar dos elementos fundamentais que viabilizaram a sua
insercao no universo das relagdes sociais, 0s quais, segundo Von Jhering, em sua
obra A Evolugéo do Direito consistem no egoismo, no comércio juridico, no salario

e no crédito.

Von Jhering sustenta que a dependéncia do homem em relagao
aos seus semelhantes é crescente na medida em que suas necessidades
individuais aumentam, acrescentando que a sociedade se movimentaria em

decorréncia de estimulos psicoldgicos egoistas éticos ou morais.

Embora se reconhega o significativo papel juridico da
benevoléncia, os estimulos morais e éticos séo insuficientes para a realizagédo da
totalidade das necessidades humanas, dado o vinculo pessoal inerente as

relagdes altruistas.

Dessa forma, sdo os estimulos egoistas os maiores encarregados

da satisfacao dos interesses de cada membro da sociedade.

Convém esclarecer que aquilo que Von Jhering denomina
“estimulos egoisticos” nada mais é do que a busca do individuo pela satisfagéo de
suas necessidades, levando em conta a opg¢ao que Ihe € mais vantajosa segundo

0 emprego de um mesmo esforgo.
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Dai a imprescindibilidade do desenvolvimento do comércio juridico,

que consiste na “organizacado da satisfacao de todas as necessidades humanas

asseguradas por meio do salario”.

Desta feita, ratificando o dever romano de se compensar o bem
com o bem, o “egoismo” daquele que contribui para a satisfagcdo da necessidade
de seu igual seria acalentado por meio de uma contraprestagdo. A essa

contraprestacédo Von Jhering houve por bem denominar salario.

Ha de se expressar que, no primeiro momento, as relacdes
bilaterais, ainda incipientes, caracterizavam-se pela satisfagdo imediata dos
anseios das partes contratantes, eis que se concretizavam pela simples troca de
mercadorias. Desta feita, o “salario” decorrente do negdcio estabelecido

confundia-se com a prestacao da coisa.

A intensificagdo do comércio juridico, por seu turno, forjou o
advento de um padrao de valor, o qual se desenvolveu originando o instrumento

monetario.

Do confronto do conceito juridico da moeda com sua nogéo
econdmica, tem-se, consoante definicdo de Von Mises, que:
(...) a unidade monetaria se apresentard como o referencial que viabiliza

as relagdes de troca em termos de padrdo de valor e aceitagdo como
intermediario na troca; além disso € padrdo de conduta juridica no que

concerne a moeda entendida como instrumento de pagamento.33

Dessa forma, a escolha efetuada pelo mercado de determinado
instrumento de troca como intermediario-padrdo somente “se revestira de
efetividade na medida em que seja juridicamente possivel obrigar-se aceitar a

moeda no cumprimento da obrigag&o".>*

2 VON JHERING, Rudolf. 4 evolugdo do Direito. p.100.
3 VON MISES, Ludwig. The Theory of Money and Credit. p. 85.
3 DE CHIARA, José Tadeu. Moeda e Ordem Juridica. p. 49.
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Se é fato, contudo, que a ordem juridica € que torna obrigatéria a

aceitacdo da moeda como instrumento liberatério, correto sera concluir que esta
se traduzira por mero vocabulo cujo sentido sera designado pelas regras de

Direito, sob a égide de um determinado sistema de Direito Positivo.

Como produto da linguagem juridica, a moeda prescinde de
qualquer objeto fisico para se manifestar. A ultima assercgéo justifica-se na medida
em que, conforme se esmiugara a seguir, a expansao do crédito ensejara o
aparecimento de modalidade monetaria cuja apresentagéo independe de qualquer

objeto fisico.

Como consequéncia do incremento do comércio juridico com o
conceito de moeda, observa-se um salto no desenvolvimento dos contratos
bilaterais, pois se viabiliza a concretizagdo de negdcios dessa natureza, sem que
seja indispensavel que cada parte possua precisamente aquilo que a outra

procura.

Conforme afirma Von Jhering, decorrem da sistematizacdo do
comércio juridico intermediado pelo dinheiro a independéncia do individuo, a
igualdade das pessoas e a idéia de justica, o que, indubitavelmente, traz ao plano

concreto os ideais conclamados pelo liberalismo burgués.

De fato, a introducdo do dinheiro nas relagbes sociais contribuiu
para que o salario deixasse de ser entendido unicamente como elemento capaz
de satisfazer imediatamente as necessidades humanas, passando, isso sim, a

abranger também prestagdes que garantam potencialmente essa satisfacao.

Dessa forma, o salario, na definicho de Von Jhering € mobil
determinante de todo o comércio juridico, na medida em que constitui 0 meio de
remuneragdo de uma dada prestagcdo capaz de garantir a satisfacdo da
necessidade humana, quer pela via direta (contraprestagao real), quer pela via

indireta (contraprestacédo monetaria).
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Com efeito, a insercdo do padrao monetario, no entendimento da

definicdo do salario, trouxe como consequéncia o possivel desmembramento de
uma troca direta, que garantia a satisfacdo imediata de ambas as contratantes, na

satisfacdo mediata realizada por meio de uma sucessao de relagdes juridicas.

Entende-se, pois, que, com suporte na insercdo da moeda no
sistema juridico, descortinaram-se a divisdo e a especializagdo do trabalho e o

desenvolvimento do comércio.

Por essa razdo, é corolario da independéncia viabilizada pelo
comércio monetizado o fato de que o obreiro, com o seu salario, possa adquirir 0s
frutos do trabalho de milhares de homens, e que o pobre, por alguns centavos,
tenha a seu servico em todos os cantos da terra mais homens do que Creso

poderia obter, ainda que esvaziasse seus cofres.*

Saliente-se, ainda, que o comércio juridico afastou ainda mais a
subjetividade que permeou a ideia de poder exercida nas sociedades antigas e
medieval, uma vez que ndo mais eram os titulos nobiliarquicos, mas, sim, era a

moeda que garantia ao seu possuidor a possibilidade de exercer direitos.

Assim, o simbolo do status deixa de ser pessoal, vinculado a uma
linhagem sanguinea, e passa a ser objetivo, tornando-se a moeda o0 novo
descrimen de status social, eis que sua posse garantiria ao seu detentor,
independentemente de quem ele fosse, a certeza da satisfacdo de suas

necessidades.

A indiferenca do comércio juridico pelo que toca a personalidade,
equivale a igualdade absoluta de todos no comércio juridico. Em parte
alguma o principio da igualdade se acha mais completamente realizado
na pratica. O dinheiro é o verdadeiro apdstolo da igualdade. Os
preconceitos sociais, todas as antiteses sociais, politicas, religiosas,

nacionais, sd0 impotentes contra ele.®

Com tal doutrina, conclui Von Jhering que o egoismo contribuiu

para a efetivagdo do principio da igualdade das pessoas.

% VON JHERING, ob. cit., p. 192.
3 VON JHERING, ob. cit., p. 193.
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No que tange a realizagdo da ideia de justica, o Filésofo tedesco

parte da premissa de que, se tratando o comércio juridico de relagao fulcrada no
egoismo, sua perfectibilizacdo esta condicionada a que cada uma das partes
acredite individualmente que obtera da outra parte prestacdo mais valiosa do que

aquela que tem em méao.

Em outras palavras:

0 egoismo daquele que quer alcangar o mais possivel, choca-se contra
idéntico sentimento do que procura dar o menos possivel. O equilibrio

que se produz em tal ponto de indiferencga, é que é o equivalente. ST,

Ante o exposto, percebe-se que da dialética estabelecida entre os
interesses divergentes das partes em um negdcio juridico ter-se-a a formacgao da

ideia de salario, que consiste no pre¢co em cada espécie de contrato.

Verifica-se, pois, que a tensdo decorrente da divergéncia de
interesses contemplada em cada relagdo negocial induz a profissionalizagédo do
oficio do intermediario, que nada mais significa do que uma faceta da

especializagao do trabalho relatada anteriormente.

Seguindo esse raciocinio, tem-se que, gragas ao comércio juridico,
“cada contratante recebera em troca o equivalente daquilo que deu"*®, sendo o
salario em seu sentido amplo (salario do obreiro, preco da mercadoria), ele

préprio, a “realizagéo da idéia de justica no terreno econémico”.*

Como filésofo liberal que é, Von Jhering entende como perfeito o

sistema de relagdes de mercado.

E correto asseverar, pois, que a ideia da perfeicdo do sistema de
relagbes de mercado, como unico que é capaz de concretizar os ideais de
igualdade e justica, viabilizou a imposicdo da burguesia como nova classe de

poder.

7 VON JHERING, ob. cit., p. 126.
*#* VON JHERING, ob. cit., p.193.
3 VON JHERING, ob. cit., p. 194.
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Assim, a burguesia, nova classe detentora do poder, passa a

manejar o aparato juridico para que este sirva aos seus interesses, que estao
consolidados na ideia do Estado como mero arbitro responsavel por manter as

regras do jogo do mercado quando este ndo for capaz de se corrigir.

Registre-se que a despeito do que afirmaram os filésofos liberais,
conforme se péde observar ao longo da histéria, o ideal burgués jamais contribuiu
para a formagdo de uma sociedade justa, livre e igualitaria, apontando, isso sim,
para a formacdo de uma sociedade egoista, marcada pelo consumismo, pela
concentracdo de renda e o consequente vinculo de dominacdo do homem pelo

homem.

De fato, descrever como perfeito o sistema de mercado significa
desprezar as diversas situagdes de dominagdo em seu interior, o que interfere e
desloca o equilibrio das relagdes negociais, ocasionando, por vezes, verdadeiros

estados de coagao, que podem e devem ser corrigidos pelo sistema juridico.

Assim, retornando a abordagem da evolugdo das relagcbes de
mercado, as quais foram tratadas por Von Jhering como “comércio juridico”,
aponta-se como marco inicial de sofisticagdo a introdu¢do da moeda em suas
relacdes, o que permitiu a divisdo do trabalho e a modificagdo do descrimine de
status social, que deixa de ser a propriedade imobiliaria e a linhagem sanguinea —

ordem feudal — para ser a detengao de moeda.

O segundo marco de evolugao do sistema de mercado coaduna-se
com a inserg¢ao no sistema do fenébmeno crediticio, cuja contribuicdo fundamental
consistiu na ampliagdo das dimensdes do mercado pela incorporagdo de

atividades futuras e seus frutos ao sistema.

A esse respeito, leciona Vidigal:

(...) a importancia econdmica da expansdo e da disciplina adequada do
crédito esplende quando se considera que o processo de progressiva
especializacdo e consequente subdivisdo do trabalho depende das
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dimensbdes do mercado, que se amplia na medida em que passa a
comportar futuras atividades e seus frutos.*°

Nesse ponto, convém analisar detidamente a ideia do crédito,
dada a sua importancia para a analise da disciplina dos juros, um ponto central de

debate neste texto académico.

No Direito Romano, entendia-se o crédito em sentido amplo como
categoria particular do contrato obrigatério, no qual se configurava a entrega de
uma coisa a alguém, que, por sua vez, tinha a obrigagdo de restituir a mesma
coisa (bens infungiveis) ou coisa de mesma natureza apds o decurso de um hiato

temporal '

Por essa razdo, os precursores do Direito Civil moderno
consideravam o depdsito, o comodato e a locagdo como modalidades de

operacgoes de crédito.

Os Romanos definiam a época que o crédito somente aconteceria
caso o credor esperasse obter na coisa restituida um valor no minimo idéntico ao
da coisa anteriormente entregue. Segundo Von Jhering, “esta identidade de valor
atinge o supremo grau no dinheiro™?, o qual, por sua natureza, consiste no objeto

principal do crédito.

O incremento das relagdes negociais com a nogéo do crédito pelo
Direito Romano consagrou o segundo motor do comércio juridico para agir
conjuntamente com o egoismo. A funcdo do segundo motor consiste
precipuamente em “incorporar, ao universo das trocas possiveis, bens a serem
produzidos, remuneragcdes a serem obtidas e servicos que serdao prestados no
futuro”.** Assim, indo ao encontro do ideal liberal, Jhering conclui que a entrada do
crédito nas transagdes comerciais elevou o comércio das trocas a uma perfeigao

inultrapassavel.*

Y VIDIGAL, Geraldo Camargo. Teoria Geral do Direito Econémico. p. 192 a 193.
* VON JHERING, ob. cit., p. 144.

2 VON JHERING, ob. cit., p. 146.

# VIDIGAL, ob. cit, p. 192.

# VON JHERING, ob. cit., p. 155.
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Na atualidade, o vocabulo “crédito” assume distintos significados.

No Direito Publico, crédito € uma autorizacdo para que a Administracio realize
determinada despesa. No plano do estabelecimento comercial, o crédito refere-se
a um dos elementos que compdem o aviamento do empresario-comerciante,
significando ter credibilidade. Trata-se de um dos elementos intangiveis que
conferem valor ao fundo de comércio. Nas relacdes de Direito Privado, o crédito é
0 nucleo de uma obrigacdo subjetiva. Dentro das relagdes de Direito Privado,
convém estabelecer a distingdo entre as naturezas dos negaocios “a crédito” e “de

crédito”, sendo certo que este ultimo € o que encerrara o foco deste trabalho.

O negocio a crédito consiste naquele que permite ao devedor de
uma obrigagdo cumprir sua parte em tempo futuro, seja esse obrigagdo
correspondente a prestacdo em moeda ou ndo. No negdcio a crédito, o crédito é
elemento que se justapde a estrutura de um dado negdcio juridico, viabilizando a
sua execucao, a exemplo da compra e venda a crédito ou do fornecimento a

crédito.

Ja o negocio de crédito tem por objeto a outorga do crédito, ou
seja, a entrega de moedas a alguém sob a obrigagdo de devolucdo futura. E
correto afirmar, pois, que o negdcio de crédito permite aqueles com insuficiéncia
de renda exercitar direitos, tomando parte em negdcios juridicos, despendendo
moeda, segundo seu interesse. Neste mister, 0 negdcio juridico de crédito encerra

o crédito em sentido financeiro, o qual integra o foco deste trabalho.

Neste ponto, € importante explicitar que o negocio de crédito
encerra duas modalidades de operacgdes: as operacdes de mutuo e as operagdes

de crédito financeiro.

Pela profissionalizagdo do "comércio” do dinheiro, por meio da
concessao onerosa do crédito, surgem as figuras do intermediario financeiro, das

instituicdes financeiras e da moeda escritural.
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Ante essa profissionalizagéo, delineia-se nova concepgao juridica

para o crédito, o qual, num contexto financeiro, se aproxima da ideia de
viabilizagcdo de acesso a recursos monetarios, providos por determinadas
entidades, em geral, bancarias, seja na forma de empréstimos, ou ainda, por meio
de depdsitos nas contas de seus respectivos clientes mediante “abertura de

créditos” referenciados em moeda escritural .*®

Por conseguinte, as instituicdes financeiras:

mais do que a simples intermediacdo em matéria de moeda, tém o
conddo de realizar criagdo de moeda, de forma escritural, pelo
mecanismo da repeticdo de depodsitos a vista e dos empréstimos,
constituindo-se a moeda circulante depositada nos Bancos em base para
a emissdo de moeda escritural, sob a acdo de um multiplicador

equivalente a relagao depc')sitos/encaixe.46

De fato, em troca da moeda recebida em depdsito, os bancos
emitem papéis representativos de direitos de saque. Pela observancia empirica do
fato de que esses papéis circulavam de mao em mao por muito tempo antes de
ser requerida a sua conversdo em moeda, 0s banqueiros compreenderam que
poderiam conceder novos empréstimos, sob a forma de notas de banco, isto é, de
moeda fiduciaria, certos de que, com quantidade relativamente pequena de
moeda metalica, estariam sempre habilitados a atender a conversdo das notas

que Ihes fossem apresentadas para troco.*’

Desta feita, uma vez realizado um depdsito, apenas uma parte
deste € mantido como encaixe para atender a saques, ao passo que o restante é
utilizado para conceder créditos, mediante a remuneracgao - juros. Dai se tem que,
“a partir de uma quantidade determinada de moeda recebida em depdsito, opera-
se o efeito multiplicador nos registros contabeis dos bancos™?, razdo pela qual é
verdadeiro concluir que “o sistema bancario pela peculiaridade de seu

funcionamento opera a criacdo contabil de disponibilidades monetarias

# CASTRO, Raphael Vally de. 4 Dimensdo juridica dos instrumentos monetarios e seus reflexos no sistema
financeiro. p.133.

* VIDIGAL, ob. cit, p. 195.

4 GUDIN, Eugénio. Principios de Economia Monetdria. p. 71, vol 1.

“ DE CHIARA, ob. cit., p. 83.
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identificadas como moeda bancaria ou moeda escritural™® , operacionalizando

uma multiplicagcdo da renda disponivel no mercado, muito além do produto

social.>°

E justamente por essa capacidade de criacdo suplementar de
meios de pagamento que o sistema bancario moderno prové a elasticidade do
crédito, necessaria a movimentagdo dos negdcios™', mantendo atendidas as

demandas de moeda para a maioria dos pagamentos® .

Essa capacidade de multiplicacdo da renda disponivel em fungao
do efeito multiplicador decorrente da pratica bancaria é que diferencia a operacao

de crédito em seu sentido financeiro da operagao de mutuo.

No mutuo, figuram como elementos um agente, cujas quantias
poupadas excedam as suas necessidades individuais, disposto a emprestar esses
valores (capitalista), mediante o recebimento de uma remuneragao (juros) e um
agente cujas necessidades suplantem o valor de sua renda. E por essa razdo que
o professor Geraldo Vidigal define, de uma forma reducionista, tomando o crédito
por mutuo, como “a via através da qual a parcela poupada da renda de um
individuo, ndo investida por ele sob risco seu, se transfere a outros, para financiar

gastos de consumo ou de investimento.”?

A operacao de crédito financeiro nao pressupde que haja alguém
com renda sobrando disposta a emprestar a terceiros. O que se tem é uma
instituicdo financeira que se torna devedora com o objetivo exclusivo de se tornar
credora em uma relagéo juridica de crédito, sendo certo que tanto maior sera seu

lucro quanto maior for o efeito multiplicador de renda que este conseguir produzir.

“ DE CHIARA, ob. cit., p. 84.

0 Aos bens e servigos produzidos a partir da aplicagdo da forga de trabalho sobre os recursos naturais
disponiveis em uma dada sociedade chama-se produto social. A expressdo monetaria destes bens e servicos
denomina-se Renda Social. Tratar-se-4 mais detidamente do assunto no primeiro item do quinto capitulo
deste trabalho.

! GUDIN, ob. cit., p. 88.

2 DE CHIARA, ob. cit., p. 84.

3 VIDIGAL, ob. cit, p. 193 ¢ 194.
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Esclareca-se que a relacdo quantitativa entre moeda e precos

constitui dado basico para as equacdes do equilibrio monetario®, porque [...]
a quantidade de moeda existente e o volume de crédito concedido

mantém estreita relagdo com o volume fisico de transacées a serem
efetuadas; estas, por sua vez, decorrem da atividade produtiva que cria

riqueza a ser trocada até alcancgar o consumidor final. %5,

N&o ha duvidas de que o Estado, detentor do poder de emitir,
determina a quantidade de moeda fisica disponivel no seu mercado interno por

meio da atuacao de suas autoridades monetarias.

Por outro lado, conforme vimos, é fato que o crédito também
constitui fator determinante no que tange a quantificagdo da oferta de moeda no
mercado, eis que aquele, encerrando a fungcdo de padrdo de pagamentos
diferidos, “ndo s6 amplia as possibilidades de trocas, como aumenta e acelera a

producao, a distribuicdo e o consumo™®.

Entdo, da mesma forma que o excesso de moeda em circulagao
contribuiu para processos inflacionarios e sua escassez para processos
deflacionarios, [...]

se o poder de compra total, conferido pelos atos de crédito, gerar procura
efetiva mais intensa do que aquela que pode ser absorvida pela
capacidade social de produzir mercadorias e servigos, um estimulo
inflacionario sera resultante. Se os créditos, ao revés, forem insuficientes

para compensar o entesouramento de rendas por seus titulares, a
estocagem conseqiente de parcelas do produto social fara surgir

tendéncia ao desemprego recessivo.®’

Vale ressaltar que o processo inflacionario, por seu turno, tem o
condao de interferir na fungdo monetaria de reserva de valor, 0 que, por sua vez,
ocasionara elevacdo de precos no mercado interno, repercutindo, por
conseguinte, no valor das taxas de cambio, nas balangas comercial e de

pagamentos, ndo sendo exagero concluir que reflexos decorrentes da atividade

* VIDIGAL, Geraldo de Camargo. Disciplina dos érgdos de dire¢ido monetaria. p. 22.
» VILACA, Maria José. Liquidez, Moeda e Crédito. p. 77.

>0 Ibidem.

" VIDIGAL, Teoria Geral do Direito Econémico, ob. cit., p. 194
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financeira podem alcangar simultaneamente mercados interno e externo de um

determinado pais.%®

Depreende-se, portanto, que a regulagdo eficiente do sistema

financeiro é pressuposto para o desenvolvimento de toda a economia nacional.

Ante as ideias expressadas até aqui, levando-se em conta como “o
funcionamento do mecanismo monetario e de cada uma de suas engrenagens é
afetado pelas alteragdes no volume de moeda, e suas reagdes repercutem
amplamente em toda a economia™®, a disciplina do crédito torna-se matéria de

interesse geral.

Ademais, a despeito das limitacbes inerentes a utilizacdo dos
mecanismos quantitativos monetarios como singulares meios de atuacdo do
Estado no dominio econémico, ndo se deve desprezar a importancia de tais
mecanismos de politica monetaria atuando em conjunto com os demais

instrumentos de politica econémica.

Cumpre evidenciar que a competéncia das autoridades monetarias
estatais para lancar mao de politicas de crédito seletivo, no intuito de estimular ou
retrair o investimento em determinados setores da produgcdo, consoante o

planejamento econdmico estipulado, ndo é utilizada. *°

A contraposicao de interesses para a elaboracdo de normas capa-
zes de disciplinar o crédito financeiro — de um lado o interesse das instituicoes fi-
nanceiras, de outro o do Estado como gestor, de outro o do Estado como tomador
de recursos junto ao mercado e de outro os interesses dos cidadaos que esperam
no desenvolvimento, como sintese dos objetivos nacionais constitucionalmente
determinados, o meio para atingir a efetivacao de seus direitos fundamentais —
apontou para que o desenvolvimento dessas normas tivessem se iniciado pela

disciplina dos negdcios a crédito, depois do mutuo, para somente, por fim, alcan-

* VIDIGAL, Geraldo de Camargo. Fundamentos do Direito Financeiro. p. 187.
* VIDIGAL, Disciplina dos Orgdos de Direcdo Monetdria, ob. cit., p. 26.
8 Acerca do crédito seletivo, v. Eugénio Gudin. Principios de economia monetdria. p. 262 a 268. v. 2.
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car, de maneira ainda muito incipiente, as operag¢des de crédito financeiro, sendo

certo dizer que o sistema juridico nacional hoje, embora comporte a utilizagdo de
mecanismos de controle quantitativo e seletivo do crédito quando interfere na ati-
vidade monetaria, os mecanismos de controle quantitativo sdo predominantes e

quase exclusivos, conforme veremos nos capitulos seguintes.

O que se almeja é a formacgado de um sistema juridico que permita
a atuacao eficiente das autoridades monetarias de forma comprometida com um
projeto de administragdo a longo prazo que vise ao desenvolvimento e ao pro-
gresso da economia nacional, seguindo as orientagdes dispostas no Texto Consti-

tucional.

3.2 Taxa de Juros: Perspectiva Historica

O crédito, como parte do comércio juridico, tem bases fulcradas no
egoismo. Em sendo assim, um método apto a exercer pressdes sobre 0 seu siste-
ma coaduna-se com a disciplina de sua rentabilidade. E qual seria a rentabilidade

intrinsecamente relacionada com operagdes dessa natureza? Os juros.

Essa € a razdo pela qual se buscou disciplinar o crédito com am-

paro na disciplina juridica dos juros.

Com o objetivo de justificar a cobranga de juros em operagdes de

crédito, algumas elaboragdes tedricas foram perpetradas.

Sob o enfoque do consumo, que toma por base momento anterior
a realizagdo da poupanga, os juros sao corolario da time preference, que se coa-
duna com a ideia segundo a qual um prazer atual parece psicologicamente mais

sedutor do que satisfagdo equivalente concretizada no futuro. Os juros, portanto,
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consistem no diferencial entre os valores estimados da satisfacdo atual e da satis-

facao diferida.

Sob o ponto de vista do investimento — instrumentacado da ativida-
de produtiva — debruga-se sobre as consequéncias futuras de variadas aplicacoes
possiveis da poupanga atual. Nesse caso, s&o os juros o equivalente de possiveis
remuneragdes alternativas alcangaveis, constituindo, portanto, condic&o indispen-

savel a viabilizacdo da concessao do crédito.

Keynes introduz a analise dos juros teoria que privilegia 0 momen-

to exato em que o agente superavitario abre mao de sua poupanga. Segundo o
autor [...]

ela [a taxa de juros] é a recompensa a renuncia a liquidez por um periodo

determinado, pois a taxa de juros ndo é, em si, outra coisa senao o inver-

so da relagao existente entre uma soma de dinheiro e 0 que se pode ob-
ter desistindo, por um periodo determinado, do poder de comando da

moeda em troca de uma divida.®"

Para esse tipo de analise, os juros representam a contrapartida da
renuncia a liquidez, sendo descritos como o prec¢o da liquidez, ou seja, o prego
pago para que se abra mao da liberdade que o detentor da moeda tem de optar
entre os numerosos bens e servigos que a economia oferece. Portanto, a “prefe-
réncia pela liquidez do individuo € representada por uma escala do volume dos
seus recursos, medidos em termos monetarios ou em unidades de salario, que

deseja conservar em forma de moeda em diferentes circunstancias”.®

A importéncia do estudo dos fundamentos da imposi¢céo de juros
para o Direito esta nos diversos tratamentos juridicos que se Ihes atribuiu ao lon-
go da histéria em decorréncia dos diferentes enfoques econdédmicos ha pouco

abordados.

Na Grécia classica, civilizagao caracterizada por uma economia

pré-capitalista, em que se desconhecia o crédito destinado a produg¢ao ou aquele

® KEYNES, John Maynard. A Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda. p. 137.
2 KEYNES, ob. cit., p. 137.
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destinado ao financiamento de bens duraveis, vislumbrou-se a hostilidade a co-

branga de juros. Uma vez que os créditos concedidos a época serviam para o fi-
nanciamento de necessidades de consumo, entendia-se que estes serviriam uni-
camente para agravar a miséria dos tomadores, que, além de serem levados a
consumir o0 que ainda nao haviam produzido, seriam onerados pelo pagamento de

juros.

Aristételes, conferindo sustentacgao filosofica a idéia anteriormente
exposta, defendia que a natureza do dinheiro ndo lhe permitia que este desse fru-
tos. O Direito da época rezava, por seu turno, que, como no contrato de mutuo a
soma mutuada passava a ser de propriedade do mutuario, entdo quaisquer frutos
daquele dinheiro pertenceriam ao mutuario, razdo pela qual este ndo deveria pa-

gar juros.®®

Os filésofos escolasticos, em concordancia com a analise aristoté-
lica dos juros, implementaram proibi¢ao radical a cobranga de juros durante a Ida-
de Média, uma vez que definiam os juros como o prego pago pelo decurso do
tempo. Como o tempo pertencia a Deus, seria uma heresia o homem cobrar por

algo cuija titularidade era divina.®

Convém destacar por importante a ideia de que, durante a vigéncia
da proibigdo a usura — tida por sinbnimo de juros pela doutrina candnica — a regra
foi alvo “di frequenti violazioni; spesso poi aggirato nella pratica, attreaverso nego-
zi indiretti, i cui esempi piu complicati erano forse costituiti dal contratto trino, e

dalla cosi detta mohatra’®

Apo6s a ldade Média, com o advento da teoria liberal, observou-se
a passagem de uma sociedade pré-capitalista para uma sociedade capitalista.
Nesse interim, ingressaram no mercado os empréstimos para consumo de bens

duraveis, para investimento em producédo e o crédito em seu sentido financeiro.

% ASCARELLI, Tullio. Obbligazioni Pecuniarie. p. 576 ¢ 577.
® VIDIGAL. Objeto do Direito Econdémico. p. 203.
% ASCARELLI, ob. cit., p. 577.
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Por essa razdo, tomando por enfoque o investimento, os juros passaram a ser

amplamente aceitos.

Leciona Ascarelli que a legitimagao dos juros atribuiu ao dinheiro o

carater de instrumento de produgao de riquezas quando utilizado como capital.

Embora Adam Smith sustentasse a importancia de que a lei limi-
tasse os juros a um montante pouco superior aquele determinado pelo Estado, a
fim de que os créditos ndo se dirigissem apenas no sentido dos aventureiros e
dos prédigos, Benthan difundiu a teoria econémica predominante no século XIX,
que viu no juro o instrumento eficiente para que os escassos recursos se alocas-
sem de forma 6tima, o qual deveria ser livremente estipulado, obedecendo ape-

nas a vontade das partes contratantes.®®

Segundo Benthan, apenas os agentes econémicos que, merecen-
do a confianga dos emprestadores, acreditassem mais do que seus competidores,
em sua eficiéncia e produtividade, dispor-se-iam ao pagamento de taxas de juros

elevadas. Assim, os juros patrocinariam a selegéo dos investimentos.

Ocorre que, padecendo dos vicios que contaminaram a economia
classica, logo se percebeu por falaciosa a idéia de Bentham, cujas premissas fo-

ram constituidas pressupondo a existéncia de mercados perfeitos.

Enfocando o momento exato em que a poupanga é cedida como
crédito ao tomador, nasce a abordagem keynesiana da administragéo dos juros, a
qual se desenvolve sobre o conceito dos juros como prego da liquidez. Keynes
convida a consideracao “de todos os fatores que qualificam a liquidez e de todas

as decorréncias econémicas do comportamento desta.”®’

Inova, ao inserir no campo da analise econdmica a abordagem de
fatores psicologicos dos agentes, maxime no que tange a preferéncia pela liqui-

dez, de que ja se tratou ha pouco, da eficacia dos capitais, a qual nada mais € do

 VIDIGAL, Teoria Geral do Direito Econémico, ob. cit., p. 202.
7 Ibidem, p. 203.
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que a expectativa dos resultados econémicos do investimento, e a propensao a

poupar, que se define como a inclinagdo de um agente a se abster de consumir

em um dado momento.

A propensdo do agente superavitario para poupar pode ser expli-
cada por quatro motivagdes: i) giro — recursos que existem em razao do intervalo
de tempo entre 0 momento da receita e o da despesa,; ii) reserva — recursos que
sdo poupados com vistas a prevenir a superagao de obstaculos ou dificuldades; —
as duas primeiras motivagcdes apontam para a constituicido de poupanca apenas
em sentido amplo, eis que o superavit estabelecido sera apenas transitério. Nes-
ses dois casos, sera muito alta a preferéncia pela liquidez, ndo sendo esses recur-
sos, em regra, utilizados para investimento direto ou concesséo de crédito, a me-
nos que por prazo muito curto; iii) oportunidade — poupancga constituida no intuito
de ser empregada como investimento direto pelo poupador, que mantera seus va-
lores liquidos — alta preferéncia pela liquidez; ou iv) especulagéo: poupancga a ser
investida indiretamente via concessao de crédito. As duas ultimas motivagdes ori-
ginam poupanc¢a em sentido estrito, pois 0 superavit sera efetivo, originado do ex-

cesso de produgao sobre o consumo.

A motivacédo especulagao € a mais importante para o estudo dos
juros, pois € ela que compde a parcela de toda a poupancga, considerada em sen-
tido amplo, que sera destinada a concessao do crédito. Nao sera demasiado ga-
rantir que a motivagao especulacado norteara toda a operacido a ser concretizada
com o montante poupado. Isto € 0 mesmo que dizer que a decisdo de onde em-
pregar o montante poupado observara o critério da eficacia dos capitais. Assim,
sera realizado o investimento onde se esperar obter maior rendimento, submeten-

do o capital ao menor risco, por menor prazo.

E importante frisar que a significacdo de especulacdo foge aquela
a que faz referéncia o senso comum. Especular € buscar a melhor opgdo num
conjunto de relagdes disponiveis no mercado, adquirindo vantagem em razao do

custo de conservagao em face do custo de seguranga. Assim, o termo especula-
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¢ao cinge-se na busca da melhor remuneragédo possivel para um dado capital,

considerando-se critérios de rentabilidade, seguranca e prazo.

Segundo De Chiara, as intengbes especulativas de conservagao
da liquidez alterar-se-do0 em decorréncia das variagdes na taxa de juros proceden-
tes da disponibilidade de recursos monetarios, ou da prépria liquidez como moti-

vacgado.®,

Saliente-se que as poupancas fundadas no interesse em especular
se distinguem das demais por comportar baixa preferéncia pela liquidez, sendo
certo que a taxa de juros cobrada em uma dada operagéao sera tanto maior quanto

maior for a preferéncia do agente detentor de poupanca pela liquidez.

Repousando o foco sobre o tomador e as condi¢cdes da concessao
do crédito, conclui-se pela coexisténcia de multiplas taxas, ja que cada situagéo
de liquidez tera um preco diferente, que sera auferido consoante os riscos da ope-
racao, o prazo do vencimento do crédito, as caracteristicas da atividade do toma-

dor, as garantias oferecidas, dentre outros critérios.

Dessa forma, tem-se por plausivel, no intuito de fixar o prego da li-
quidez em determinada operagao, tomar por base a prime rate bancaria, ou seja,
a taxa basica sobre a qual se estrutura todo o sistema financeiro — hoje no Brasil
essa taxa é a Selic, conforme se vera mais adiante — , e langar mao dos critérios

acima para, adicionando ou deduzindo valores, dosa-la adequadamente.

Nao se pode deixar de aduzir, no entanto, a necessidade de inter-
vencao do Estado no momento da fixacao da taxa basica de juros, tendo em vista

a dominagéo que macularia uma livre-estipulagdo de juros pelo mercado.

De fato, a existéncia de procura global de poupanga sempre supe-
rior a capacidade social de poupar aponta para a consolidagao da referida relagcao
de dominacgao. Assim, analisando o mercado financeiro conforme sua estrutura-

¢ao na atualidade, vislumbra-se a atuagcao das instituicdes financeiras intermedia-

% DE CHIARA. Moeda e Ordem Juridica. Op. Cit. p. 27.
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doras, que se pautam i) no equacionamento da remuneragado do aplicador, ante

as opgdes que tém de realizar suas operagdes; e ii) na convengao de taxas de

aplicacgao, levando em conta as caracteristicas pessoais dos tomadores.®

Percebe-se, portanto, a distribuicdo dos efeitos da dominagao por
dois momentos: i) a dominagao dos titulares de poupanga sobre o sistema finan-
ceiro; e ii) a dominagao das instituicdes que compdéem o mercado sobre os toma-

dores de empréstimo.

E certo, entdo, que o livre estabelecimento das taxas fatalmente
importa na predominancia dos interesses dos agentes dominantes sobre aqueles
defendidos pelos dominados. Em outras palavras, é 6bvia a tendéncia a estipula-
¢ao de altos niveis de juros a serem praticados nos mercados, emergindo, dai, a
necessidade de um regramento do mercado financeiro e o seu controle conjuntu-

ral pelos 6rgdos da disciplina monetaria.”

Vale mencionar que a relagdo de dominancia exposta acima tam-
bém vale para os fluxos de poupanca internacional, verificando-se a sobreposi¢cao
dos interesses dos paises titulares de poupanca sobre os dos Estados carentes
de recursos e a decorrente necessidade de protegcdo dos interesses destes ulti-
mos, sendo que a protecao a esses interesses somente seria efetivada por meio

da disciplina do mercado financeiro, via ordenamento juridico nacional.

Passada essa breve exposi¢cao acerca da prime rate bancaria a
ser utilizada como base para o calculo das diferentes taxas estabelecidas nos
mercados, destaque-se a singular importancia do fator tempo para a realizagao da
‘dosagem” da taxa coerente com determinada operagdo. Em verdade, a relevan-
cia do critério em analise decorre da previsibilidade das flutua¢des futuras da efi-
cacia do capital, a qual sera tao mais imperfeita quanto mais extenso o prazo pac-

tuado.

% DE CHIARA, José Tadeu. Juros. p. 210
" VIDIGAL. Teoria Geral do Direito Econémico, ob. cit., p. 204.
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Ora, as alteragdes por que possam transitar os devedores quanto

a sua solvéncia, as garantias, a atividade empresarial de quem toma recursos e o
préprio mercado passam, com o decurso do tempo, a ser cada vez menos previsi-
veis, aumentando, por conseguinte, o risco do negdcio crédito. Além disso, é fato
de relevo a oscilagao do valor real da moeda, necessariamente uma incognita, so-

bretudo nos Estados em situacao inflacionaria.”

Como dependem diretamente os valores da liquidez da eficacia do
capital, o risco da operacéo cresce ou decresce na razao diretamente proporcio-
nal ao prolongamento ou encurtamento do prazo, respectivamente, que por sua

vez ocasiona a variagao dos valores dos juros a mesma razao.

Ante as situagdes inflacionarias caracteristicas do Estado brasilei-
ro, torna-se indispensavel a distingdo entre os juros reais e a taxa nominal de ju-
ros, sendo certo que aqueles, contemplando o problema da instabilidade moneta-
ria, correspondem a taxa nominalmente fixada acrescida ou deduzida da taxa de

valorizagao ou desvalorizagdo da moeda.

Consoante se aferira concretamente a seguir, no estudo do trata-
mento dos juros no ordenamento juridico brasileiro, a prevaléncia da consideragao
dos juros nominais impde ao mercado incerteza e inseguranga, ao passo que pro-

jeta, no plano do Direito, injusticas e iniquidades.

3.3 Taxa de Juros: do Tratamento Micro ao Macrojuridico

3.3.1 Tratamento microjuridico

"' DE CHIARA, José Tadeu. Juros, ob. cit., p. 210
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Forjado em momento historico caracterizado pela predominancia

do ideal liberal, cujas bases fincavam-se na nogdao de uma economia estatica, ga-
rantida pelo equilibrio natural estabelecido pelas tensdes entre produgao e de-
manda, o ordenamento juridico brasileiro, corroborando a tese de que a fungao do
Estado é assegurar a existéncia das condi¢des gerais de manutencao deste equi-

librio, inicialmente consagra a liberdade absoluta de estipulagédo dos juros.

Assim, inspirada na Constituicdo de 1824, revogando o Titulo 67
do Livro IV das Ordenagdes Filipinas, a lei de 24 de outubro de 1832, da Regéncia
Trina, inaugurou periodo de um século em que seria consagrada a livre pactuagao

dos juros no Brasil.

Essa regra de liberdade foi mantida pelo Cdédigo Comercial de

1850 (C. Com.), cuja vigéncia estendeu-se até a edicdo do Cddigo Civil de 1916.

Atribuia o C. Com. tratamentos distintos para juros moratoérios e re-
muneratoérios. Por outro lado, diversas eram as disposi¢cdes relacionadas a como
seriam devidos os juros moratorios nos contratos e obrigagdes mercantis daque-

les decorrentes de compra e venda mercantil (arts. 138 e 205).

O art. 148, por seu turno, estabelecia a presuncao da onerosidade
nos contratos mercantis, ao passo que o art. 253 proibia a contagem de juros so-

bre juros.

Considerando-se que a ideologia liberal continuou a permear as
disposicdes do Texto Constitucional de 1891, o Cddigo Comercial em aprego res-

tou recepcionado pela nova ordem constitucional.

Em 1916, o Cddigo Civil (CC/16) trouxe acerca da disciplina dos
juros nos empréstimos de bens fungiveis, nos arts. 1.062, 1.063, 1.064 e 1.262,
tratamento desigual para os juros, conforme sua natureza moratéria, compensato-
ria ou remuneratéria. Além disso, confirmou a liberdade de estipulagdo dos juros

ao estabelecer o que se segue: “art. 1.262: E permitido, mas s6 por clausula ex-
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pressa, fixar juros ao empréstimo de dinheiro e de outras coisas fungiveis", escla-

recendo que a presunc¢ao da onerosidade estatuida pelo Cédigo Comercial é limi-
tada. Afastando-se do que ordenava o Codigo Mercantil, autorizou o CC/16 a li-

berdade de capitalizagao de juros.

Destarte, da inteligéncia da redagao do art. 248 do C. Com. cumu-
lada com a do 1.262 do CC/16, tinha-se que: nao estipulados em contrato, ndo
poderia o credor exigir o pagamento de juros, a menos que o contrato celebrado
fosse de mutuo de natureza mercantil, conforme definicdo do art. 247 do C. Com.,
€ que 0 negocio se enquadrasse em qualquer das permissdes, ou em qualquer

das hipoteses em que aquele diploma legal impusesse a cobranga dos juros.

Nesses casos, os juros seriam devidos pela taxa legal, a qual foi
fixada em 6% (seis por cento) ao ano (para os juros de mora), conforme o art.
1.062 da Lei Civil de 1916.

Ocorre que a Primeira Grande Guerra e a Grande Depressao en-
sejaram a ruptura com a ideologia liberal no Velho Mundo, o que impulsionou evo-

lugdo do pensamento econdmico da época.

De fato, sob a agao do fendbmeno bélico, percebeu-se que [...]

ao Estado ndo era mais indiferente a evolugdo das atividades econémi-
cas ou as decisdes dos agentes da economia privada. Cumpria, ao con-
trario, submeté-los, antes de tudo, as exigéncias da guerra. Dai o surgi-
mento de uma regulamentagdo abundante, estrita e minuciosa das ativi-
dades econdmicas, que transforma em pouco tempo o panorama classi-
co do direito patrimonial, abolindo principios, deformando institutos e con-

fundindo fronteiras.”?

Dessa forma, admite-se o nascimento, na Europa, de uma forma
de expressao juridica, corolario indispensavel da constituicdo de um Estado for-
mado sobre o ideal de admissao da interferéncia do Estado sobre o dominio eco-

némico, o que apontou para a superacgdo do liberalismo.”™

> COMPARATO, Fabio Konder. O indispensavel direito econdmico. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, V.
353, p. 14-26, marcgo 1965, p. 15 e 16.
" Ibidem, p. 16.
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A crise de 1929, por seu turno, evidenciou a ineficacia da posigcao

estatal de simples arbitro do respeito as regras do jogo econdmico, passando este
a atuar como agente impulsionador da economia, néao sé na Europa como tam-
bém nos EUA.

No Brasil, os reflexos da crise de 1929 se fizeram sentir via comér-
cio exterior, ocasido em que se deu inicio a primeira experiéncia de intervengao
estatal e planejamento econdmico com vistas a possibilitar o desenvolvimento, o

que ocorreu no governo ditatorial de Getulio Vargas.

No que tange a disciplina dos juros, a percepg¢ao de que o regime
de liberdade total caracteristicamente individualista da lei civil ensejara a adogao
de praticas usurarias perniciosas, ocasionou a edi¢do do Decreto n. 22.626, de 7-
4-1933, o qual proibiu a estipulagdo de juros a taxas superiores ao dobro da pre-
vista em lei, ou seja, superiores a 12% (doze por cento) ao ano, conferindo limites
ainda mais severos para os juros incidentes sobre valores pactuados em contra-

tos garantidos por hipoteca e para juros incidentes sobre crédito agricola.”™

Convém referir que a outorga do referido decreto, longe de cara-
cterizar implementacao de politica monetaria, propunha-se proteger os interesses
individuais conflitantes em cada caso concreto, evitando a estipulagdo das altas
taxas de juros que se consubstanciariam em reflexo do aspecto de dominagéo

exercido sobre os agentes deficitarios pelos superavitarios.

Esclareca-se, contudo, que, sem menosprezar a importancia da
protecdo dos interesses individualmente considerados, a imposigao de um limite
rigido — reflexo da consagragao da premissa kelseniana do Direito como estrutura
I6gico-formal, a qual vai ao encontro dos interesses prestigiados pela ideologia li-
beral, em detrimento da teoria do Direito sistematico-axiolégico — sobre relagbes

que dependem de uma realidade essencialmente dinamica, o sistema econdémico

™ DE CHIARA, José Tadeu. Juros. In: FRANCA, Rubens Limongi.. (Org.). Enciclopédia Saraiva de Direito.
Sao Paulo: Saraiva, 1980, v. 47, p. 209-213.
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de um determinado lugar, gerou inumeras iniquidades, trazendo consequéncias a

todo o sistema financeiro nacional.

Com efeito, a ndo distingdo entre taxa real e taxa nominal de juros
pela Lei da Usura, aliada a desinformacao brasileira quanto aos problemas mone-
tarios, resultou em ser a disposicao limitante sistematicamente interpretada como
determinacgao de taxa nominal.”

Ora, concebido em época de relativa estabilidade, quando a ilusdo mone-
taria apontada por IRVING FISHER ainda dominava o espirito dos agen-
tes econémicos, o Decreto 22.626 geraria forcosamente, como de fato

gerou, um conflito entre a limitagdo do valor nominal da taxa de juros e a
realidade inflacionaria que se instalou definitivamente no Pais a partir de

1934, 7°

De fato, a historica escassez de poupanga, a grande necessidade
de crédito e a ineficiéncia dos vultosos gastos publicos apontaram para que o de-
senvolvimento no Brasil ocorresse por meio de endividamento externo e politica
emissionista, o que, por si, justifica os altissimos indices inflacionarios experimen-

tados.

Com a imposigéo legal de limitagdo das taxas de juros nominais a
12% a.a., observou-se o perecimento de poupangas e depdésitos, a inviabilizagao
dos contratos de seguro, a insolvéncia do sistema previdenciario, a degradagao
da situacao financeira dos funcionarios publicos aposentados, a faléncia de cons-
trutoras em razédo de contratos de empreitada, bem assim a impossibilidade de fi-
nanciamento do défice publico via comercializagao de titulos da divida publica, eis
que os rendimentos deste ultimo eram submetidos aos limites legais, ao passo
que engenhosos produtos disponibilizados no mercado financeiro comegaram a
legitimar-se com rendimentos superiores a esses limites, conforme se vera a se-

guir.

" VIDIGAL. Teoria Geral do Direito Econémico, ob. cit., p. 206.
 ANDRADE, Roberto Braga de. 4 limitagdo constitucional da taxa de juros reais: Génese, fundamentos e
Regime Juridico. p. 46.



58
Em contraste, os agentes que obtiveram financiamentos restitui-

veis a longo prazo foram enriquecidos, em razao do decréscimo do valor do poder

de compra no decorrer do prazo para restituicdo do quantum dado a crédito.

Além disso, vale dizer que a rigidez da norma ora atacada estimu-
lou a inadimpléncia das obrigagdes tributarias, eis que mais rentavel seria efetuar
0 pagamento apds o desenrolar de todo o lento processo executério, consideran-
do-se que os juros cobrados ante a inércia do cumprimento da prestagao por todo
o periodo sequer supriria a perda do poder de compra experimentado pela moeda

nacional a época.

Nesses termos, naquele momento, percebeu-se o enriquecimento
sem causa dos devedores em detrimento do continuo empobrecimento dos pou-
padores/credores. Por essa razdo, operou-se grande acréscimo na propensao ao
consumo, reduzindo-se as poupangas, as quais, por sua vez, fugiram do ambito
de atuacgao do sistema financeiro, afastando os escassos recursos disponiveis de

sua distribuicao 6tima pelo organismo econdmico.

Dessa forma, a escassez de poupanga ocasionou mingua de cré-
dito, diminuindo a capacidade de realizagao do efeito contabil bancario dito moeda
escritural pelo sistema financeiro, reduzindo a liquidez disponivel no mercado na-

cional.

Conforme ja se consignou, essa reduc¢ao de liquidez € capaz de
desencadear perigosos processos recessivos. Foi justamente o fendmeno que

aconteceu no Brasil, no final da década de 70, o qual se chamou de “estagflacao”.

No final da década de 1950, o sistema bancario, ciente da impossi-
bilidade de prover, sob as limitagcdes legais impostas aos juros, o crédito que o
mercado demandava, sobretudo no que tange ao financiamento das vendas a
prazo medio, tdo necessarias ao crescimento da industria de bens duraveis, e aos
investimentos em ativo fixo, indispensaveis ao desenvolvimento do processo de

substituicdo de importagdes, desenvolveu expedientes capazes de "burlar’ as



59
aduzidas limitagbes. Observa-se, neste ponto, que os agentes financeiros, ante

imposicao do limite em referéncia, repetiram a mesma conduta perpetrada duran-
te o periodo da vedacao usuraria caracteristica da ldade Média, consoante des-

crevemos ha instantes.

Nesse ambito, a impossibilidade de conceder crédito de médio e
longo prazo evidenciada decorria da dificuldade de captacédo de poupanca de lon-
go prazo mediante taxas de juros limitadas ao dobro da taxa legal, eis que, pelas
razdes expostas no item antecedente, o prego de mercado a ser pago pela prefe-
réncia pela liquidez capaz de saciar o egoismo dos agentes poupadores €, em
tese, muito superior aquele dispensado para remunerar as poupancas de curto
prazo, maxime em um ambiente marcado pela inseguranga desencadeada pela

corroséo do poder de compra.

Assim, o sistema financeiro lancou mao de mecanismos inicial-
mente pouco sofisticados para aumentar suas captagdes, bem como suas mar-
gens de lucro: i) a cobranca de juros extra, sem qualquer escrituragao contabil
pelo banco ou pelo mutuario; ii) a sobrecarga nas comissdes bancarias; iii) as co-
peracdes via sociedades de conta de participacéo, disciplinadas a época pelo Co6-
digo Comercial, que, em razado das peculiaridades a si inerentes, tais quais: nédo
implicarem personalidade de direito e poderem apresentar as figuras do sécio os-
tensivo e do sécio oculto, atendiam aos anseios de aumento de remuneragao do
crédito;’” iv) as operagdes de contas vinculadas™ , que culminaram com as criati-
vas construgdes juridicas que permitiram a distingdo do conceito de juros do de
desagios, operando, por meio da captagao por venda em bolsa, de letras de cam-
bio e notas promissorias, viabilizaram de forma aparentemente legitima a conces-
sdo de crédito de médio e longo prazo, a fim de financiar sobretudo a atividade

produtiva, além da aquisigao de imoveis e bens de consumo duraveis.

70 socio ostensivo (SCFI) da SCP captaria os valores aportados pelo socio oculto (depositante), garantindo-
lhes retorno superior as taxas nominais de 12% ao ano, eis que a remuneragdo atribuida ao socio oculto teria
natureza juridica de lucro e nao de juros. Quando da concessdo de crédito, ocorreria procedimento inverso: o
socio oculto seria a SCFI, que aportaria capital na SCP, sendo remunerada por esta a titulo de lucro. Essas
operagdes deixaram de ser utilizadas apds a oneragdo tributaria desse lucro.

8 Acerca das contas vinculadas, ver a Experiéncia Inflaciondria no Brasil, de Mario Henrique Simonsen, p.
57 e 58.
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E imperioso ressaltar, por oportuno, que, para dar azo a essas

operagdes mais sofisticadas, as instituicbes financeiras criaram personalidades ju-
ridicas: as sociedades de crédito, financiamento e investimento (SCFI). E evidente
que a constituicdo dessas sociedades decorreu do anseio dos bancos por limitar
possiveis responsabilizagdes patrimoniais dado o alto risco que os novos negé-
cios de crédito financeiro representavam em face da Lei da Usura vigente a épo-

ca.

Como consequéncia do grande sucesso obtido pelas SCFI, houve
um processo de especializagao do crédito movido sob orientacdo da Superinten-
déncia da Moeda e do Crédito e do Tesouro Nacional, prosseguindo sob os dita-
mes da Lei 4.595, e atingindo seu apice sob a égide da Lei 4.728, que criou tantas
espécies de instituicées financeiras, que muitas delas nunca chegaram a se con-

cretizar.

Entédo, tem-se por patente que até e inclusive a promulgacao do
Dec. 22.626, o interesse do ordenamento juridico brasileiro fulcrou-se em assegu-
rar a tutela de interesses particulares dos agentes econémicos atuantes no mer-

cado de crédito.

A outorga do Dec. 22.626 representou marco da evolugao ideologi-
ca iniciada no liberalismo em matéria de juros, uma vez que o Estado, embora in-
tentando preservar interesses individuais, interveio diretamente no dominio econd-
mico, tomando como dado o elemento econédmico da dominacédo dos detentores
de poupanga sobre os tomadores de crédito e a consequente tendéncia a estipu-
lagdo de taxas de juros demasiadamente altas, para, por meio do Direito, estabe-

lecer um limite a liberdade de contratagao dos juros.

Saliente-se que a intervengao perpetrada nesse momento histori-
co, longe de desconstituir o liberalismo dominante, veio a servi a este, como ins-
trumento apaziguador, que ansiava precipuamente por corrigir as distor¢cdes de-

correntes do mercado livre.
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Tratando-se até aqui de normas juridicas cujos objetos se refe-

renciam na unidade de atividade e de sujeito, evidencia-se que o ordenamento
brasileiro atribuia a disciplina do crédito tratamento por normas de natureza micro-

juridica.”™

Convém consignar, por importante, que o comprometimento do
bom funcionamento de todo o mercado financeiro decorrente da indistingao entre
taxas reais e taxas nominais de juros na ordem juridica brasileira em um contexto
de inflagcdo trouxe a baila a necessidade de um regramento do crédito que tivesse

como foco a solugdo de questbes de ordem macroecondmica.®

E por essa razdo que, se levando em conta a influéncia decisiva
do desempenho eficiente das fungbes do sistema financeiro nacional para o al-
cance dos ideais sociais do desenvolvimento, do bem-estar e do pleno emprego,
teve-se por indispensavel o aprimoramento da disciplina juridica da intermediagao

financeira.?!

Com efeito, inaugura-se o exercicio de uma acgao sistematica do
poder publico sobre o Sistema Financeiro Nacional no governo dos militares, pela
edicao da Lei da Reforma Bancaria (Lei n. 4.595, de 31-12-1964) juntamente com
a adogao do sistema de correcdo monetaria prevista nas Leis n.° 4.357/64,
4.380/64 e 4.728/65.

Desde entdo, para disciplinar os juros por uma concepgao macro-
juridica funcional, excluiram-se do ambito de regulagao da Lei 22.626/33 as ope-
ragdes de crédito concretizadas em que figure em um dos polos empresa perten-

cente ao sistema financeiro nacional.

Desta feita, do ponto de vista das relacbes fora do sistema finan-

ceiro nacional, ainda vigorava a limitacdo dos juros estipulada pela Lei da Usura,

” GRAU, Eros Roberto. Elementos de Direito Econémico. p. 28-31.
% Ibidem.
8 VIDIGAL. 4 fungdo do Estado na disciplina da intermediagdo financeira, ob. cit., p. 346.
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bem assim a vedacéo absoluta ao anatocismo regrada pela mesma lei até o ad-

vento do Caodigo Civil de 2002.

Nao se pode deixar de tratar aqui do novo ponto de inflexdo da or-
dem microjuridica de tratamento dos juros, que se consubstanciou com a entrada

em vigor da Lei 8.078/90, Cddigo de Protecéo e Defesa do Consumidor.

Em verdade, a submissdo das atividades bancarias aos ditames
da Lei Consumerista trouxe, dentre outras consequéncias, a possibilidade de se-
rem afastadas clausulas abusivas no que se refere a fixagdo dos juros pactuados

nas operacodes de crédito.

Muito se discutiu acerca da viabilidade da submissdo aferida, a
despeito da clareza com que definiu o legislador no artigo 3° que a qualidade de

fornecedor de servigos deveria se estender as atividades bancarias e financeiras.

Em sede da ADIn 2591, arguiu-se a constitucionalidade da aplica-
¢ao do CDC as relacdes entre bancos e aqueles seus clientes que detenham as

caracteristicas necessarias para serem caracterizados como consumidores.

A Suprema Corte, contudo, declarou a constitucionalidade da inci-
déncia do CDC sobre as relagdes descritas sempre que apresentassem simulta-
neamente um consumidor, um fornecedor e um bem ou servigo naturalmente con-

sumivel ou legalmente consumivel.

O argumento de maior relevancia suscitado no julgamento da refe-
rida ADIn disse respeito ao fato de que, consoante o artigo 192 do Texto Constitu-
cional vigente, apenas lei complementar poderia regular o sistema financeiro na-
cional e as instituigdes que o integram. Dessa forma, como a Lei da Reforma Ban-
caria foi recepcionada como lei complementar, e como o CDC tem carater de lei
ordinaria, competiria aquela e nado a esta ultima incidir sobre as atividades de in-

termediacao financeira.
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Ocorre que, conforme salientou com precisdo o professor Newton

de Lucca, nada obsta a convivéncia simultdnea de lei complementar e lei ordina-
ria, tratando de um mesmo assunto, eis que cada uma atua em campos juridicos

distintos, inexistindo interpenetragdo de competéncias legislativas.®

Ora, no que tange ao Sistema Financeiro, aquilo que respeita a or-
ganizacgao e a atuacao do Estado no ambito do processo de intermediacao finan-
ceira, seja como tomador de recursos, seja como gestor de politica econémica,
devera ser regido por lei complementar, em ateng¢ao ao dispositivo constitucional

em exame.

Aquilo que, por outro lado, respeitar as relagcbes microeconémicas
entre instituicbes financeiras e pessoas fisicas ou juridicas, devera ser objeto de

regramento por normas do Direito Privado.

Assim como, sempre que as instituicdes financeiras atuarem como
polos passivos de obrigacdes tributarias, submeter-se-d0 as normas tributarias,
quando participarem de processos licitatérios, submeter-se-do ao Direito Adminis-

trativo, e assim por diante.

Tem-se, pois, que, quando a Constituicdo trata de regulagdo do
sistema financeiro nacional, vislumbra o regramento da atuacgao das instituicdes fi-
nanceiras no desenvolvimento econdmico e social do Pais, ou seja, a disciplina do
crédito, exercendo o seu papel de forca motriz do processo produtivo em uma vi-

séo estritamente macrojuridica.

Maria Lucia Ferraro®® distingue a atuacdo das instituicbes financei-
ras quanto a destinagcdo dos recursos captados. Ensina que, embora seja fato que
grande parte dos recursos captados pelos bancos séo destinados a empréstimos
ou investimentos e que, entre os empréstimos, a maior parte dos recursos retorna

ao ciclo produtivo, as instituicdes financeiras podem direcionar os recursos capta-

8 DE LUCCA, Newton. 4 aplicagdo do Cédigo de Defesa do Consumidor a Atividade Bancdria. p. 78 4 87.
8 FERRARO, Mara Lucia. O Cédigo de Protegio e Defesa do Consumidor e o Sistema Financeiro
Nacional: Aplicagdo e Extensdo. p. 170.
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dos também para o crédito de consumo. Dessa forma, somente as rela¢des juridi-

cas cujos objetos correspondessem ao crédito de consumo seriam regidos pelas

normas do Cadigo de Protecéo e Defesa do Consumidor.

Assim, verificada a relagao contratual entre bancos e consumido-
res, desde que o dinheiro emprestado ndo seja destinado a producgao, esta sub-
meter-se-a ao regime juridico do CDC, o que aponta para o carater microjuridico

assumido pela norma consumerista.

Dessa forma, deve-se ter em mente a ideia de que, na atualidade,
0s juros submetem-se ao ambito de atuagdo do CDC, na medida em que os con-
tratos firmados entre instituicdes financeiras e seus consumidores devem obser-
var a lei consumerista, sendo possivel afastar-se a incidéncia de clausulas que
estabelegam taxas de juros sempre que estiverem eivadas de abusividade em ra-

z30 de onerosidade em excesso.

A despeito da conclusdo ora exposta, os tribunais ainda atuam
muito timidamente no afastamento das taxas tidas como abusivas em raz&do da
obscuridade que circunda a disciplina dos juros, dada a auséncia de critério objeti-
vo que determine a existéncia de excesso e a inexisténcia de taxa que se possa

determinar como substitutiva quando do afastamento da abusiva.

Convém salientar que, dado o carater conjuntural dos juros, nao
deve o ordenamento estabelecer critério rigido acima do qual havera presungao
de abusividade. O julgador deve, isso sim, aferir no caso concreto se a taxa pac-
tuada condiz ou ndo com as condi¢gées de mercado no momento histérico em que

o contrato foi celebrado.

Por derradeiro, consigne-se a ideia de que, com a promulgacgao da
Lei Civil de 2002, novas alteragdes foram implementadas no regime dos juros. O
art. 404 do novo Cédigo, ainda que implicitamente, supriu a lacuna normativa da

lei usuraria, ao fazer mengao aos juros reais, dispondo que as perdas e danos nas
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obrigagdes de pagamento em dinheiro deveriam ser quitadas com atualizagéo

monetaria.

Por sua vez, o art. 591 estabelece a presun¢ao de que, nos contra-
tos de mutuo, serdo devidos juros, os quais, sob pena de redugdo, ndo poderéo
exceder a taxa a que se refere o art. 406, que define a taxa de juros legais, sendo

permitida a capitalizagdo anual.

De fato, a taxa legal, que no CC/16 fora fixada em 6% ao ano, no
novo Caodigo, admite como juros legais aqueles que estiverem em vigor para a
mora no pagamento de impostos devidos a Fazenda Nacional. Por sua vez, o art.
161, paragrafo primeiro, do Cddigo Tributario Nacional, expressa que a mora no
pagamento de impostos devidos a Fazenda Nacional implicara o pagamento de
juros, os quais serao de 1% ao ano, caso ndo haja disposi¢ao diversa em lei es-
pecifica. Ja a lei 9.065/95 refere que os juros moratdrios incidentes sobre os pa-
gamentos de tributos dessa natureza seréao equivalentes a taxa referencial do Sis-

tema Especial de Liquidagao e de Custddia — Selic para os titulos federais.

De tal modo, para o mutuo fora do sistema financeiro, atualmente
0s juros remuneratérios se limitam ao valor da taxa Selic. Os moratérios, se nao
convencionados, presumem-se devidos a mesma taxa, consoante redacdo dos
art. 406 e 407, sendo flexibilizada a vedagao ao anatocismo, na medida em que

se passou a permitir a capitalizacdo anual dos juros.

Ressalte-se que a limitagdo dos juros remuneratérios ao valor da
Selic representa verdadeira evolugdao normativa, uma vez que atribui aos contra-
tos civis de mutuo limite que reflete a realidade conjuntural, eis que a taxa refe-
rencial de juros ndo é fixa, variando — ou pelo menos devendo variar — isso sim,
consoante os preceitos da politica monetaria e crediticia implementada pelas au-
toridades competentes, cujos critérios formadores sao colhidos na realidade de

mercado.
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Por fim, ndo é despiciendo consignar que, nos casos em que se

configurem relagdes de consumo entre instituicbes financeiras e seus clientes,
pode-se ter por abusivas taxas de juros, ainda que estas nao superem os limites
da taxa legal expressa pela Lei Civil, uma vez que esta ultima, sendo limite geral,
nao distingue as nuancgas objetivas e subjetivas de cada relagdo firmada ad con-

cretum.

Assim, entende-se que a abusividade a ser suprimida deve ter sua
existéncia avaliada caso a caso, observando ndo apenas a conjuntura econémica
em que se perfectibilizou, mas também os elementos subjetivos, objetivos, cau-

sais e teleoldgicos que aquela relagao contratual concretamente encerra.

3.3.2. A Taxa de Juros: Tratamento Macrojuridico.

Consoante se exp6s, os reflexos do tabelamento nominal dos ju-
ros, ocasionando uma série de vicissitudes, apontaram para a necessidade de re-
forma do ordenamento juridico em matéria de juros, bem assim evidenciaram a

sua importancia no que tange ao bom funcionamento do sistema financeiro.

Conforme se delineou, o mercado financeiro como realidade eco-
ndmica cumpre a funcdo de efetivar a mobilizacdo da poupanga nacional. Ora, o
desenvolvimento equilibrado do Pais relaciona-se umbilicalmente com a necessi-

dade de mobilizacdo adequada da poupanga nacional.

Assim, o governo ditatorial dos militares, que prestigiava o planeja-
mento econdmico, percebeu a necessidade de estruturar um mercado financeiro

eficiente como pressuposto para o alcance do desenvolvimento nacional.

Dessa forma, diz-se que a Lei da Reforma Bancaria, representan-

do o primeiro passo a superagao do bindmio inflagao-lei da usura, consistiu em
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marco inicial do tratamento macrojuridico dos juros, eis que consolidou técnica le-

gislativa capaz de atribuir ao Poder Publico competéncia para acompanhar e in-
fluenciar a evolugao da conjuntura econémica, notadamente pelo controle das ta-

xas de juros como instrumento fundamental das politicas monetaria e crediticia.®*

A essa altura, convém consignar o conceito formulado por Eros

Grau acerca de Direito Econémico como [...]
o sistema normativo voltado a ordenagédo do processo econémico, me-
diante a regulagao, sob o ponto de vista macrojuridico, da atividade eco-

ndémica, de sorte a definir uma disciplina destinada a efetivagao da Politi-
ca Econdémica estatal.®®

Atravessando o Brasil momento historico em que experimentava a
efetiva existéncia de uma politica econdmica estatal, tem-se que, por intermédio
da Lei da Reforma Bancaria, a disciplina juridica dos juros foi envolvida como ob-

jeto do estudo do Direito Econdmico.

Em 31 de dezembro de 1964, em regime de excec¢ao, outorgou-se
a Lei 4.595, que instituiu o Sistema Financeiro Nacional, o Conselho Monetario
Nacional e o Banco Central do Brasil, ditando o regime das atividades das institui-

¢des financeiras até a atualidade.

Em breves linhas: atribuiu-se ao Conselho Monetario Nacional a
incumbéncia de formular a politica da moeda e do crédito, objetivando o progres-
so econbmico e social do Pais, conferindo-lhe poderes para limitar, sempre que
necessario, as taxas de juros, descontos, comissdes e qualquer outra forma de re-

muneragao de operagdes e servigos bancarios ou financeiros (art. 42, IX).

De fato, a atribuicdo de poderes para limitar as taxas de juros der-
rogou o limite de juros estabelecido pela Lei 22.626/33 no ambito do mercado fi-
nanceiro, uma vez que lei posterior especifica tem o condao de derrogar, ainda

que tacitamente, lei anterior genérica no que concerne ao objeto de tratamento da

¥ COMPARATO, Fabio Konder. Abertura de Crédito: nulidade de clausula contratual. p. 61.
% GRAU, Eros Roberto. Elementos do Direito Econémico, ob. cit., p. 31.



68
lei especifica, naquilo em que houver incompatibilidade entre ambas (art. 2°, para-

grafo 1° da Lei de Introdugao ao Codigo Civil).

A esse respeito manifestou-se o Supremo Tribunal Federal por
acordaos proferidos nos Recursos Extraordinarios 78.953, 79.122, 79.833,
79.943, 80.189, 81.217, 81.490, 81.809, 81.877, 81.990, 81.994, 82.184 e 82.758,
declarando que a limitagdo genérica dos juros estabelecidas pela Lei da Usura era
incompativel com a nova técnica de formulagdo de politica monetaria engendrada

pela lei da reforma bancaria marcadamente conjuntural.

Ainda consoante o Supremo, os mandamentos legais segundo os
quais: i) a politica monetaria e crediticia elaborada pelo CMN devera regular o va-
lor interno da moeda (art. 32, Il); e ii) o CMN deveria disciplinar o crédito em todas
as suas modalidades e as operagdes crediticias em todas as suas formas (art. 4,

IV) ndo poderiam ser cumpridos.

A inviabilidade aduzida reflete justamente a realidade inflacionaria,
caso a atuacdo das autoridades monetarias estivesse adstrita a proibigcdo da Lei
da Usura, razao pela qual haveria incompatibilidade entre as disposicdes da Lei

4.595 (especifica posterior) e da Lei 22.626 (geral anterior).

Conclui, com precisdo, o ministro Trigueiro, no voto proferido em
sede do acérdado do Rext 79.853, estar o art. 1° do dec 22.626 revogado no que
concerne as operagdes financeiras de crédito, ndo pelo desuso ou pela inflagao,

mas pela lei 4.595.%

No mesmo sentido, lecionava o professor Comparato, para quem
foi perpetrada derrogacgao tacita do art. 1° da Lei 22.626, em virtude da atribuicdo
de competéncia ao CMN para baixar resolugdes limitando juros no sistema finan-

ceiro.

Inova o Professor por frisar que ndo séo as resolugbes em comen-

to simples atos administrativos regulamentares, “mas sim o preenchimento de nor-

% VIDIGAL, Geraldo de Camargo. Taxas de Juros no Brasil. p. 39.
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ma legal em branco, atuando, portanto, como o necessario momento integrativo

de seu conteuido, e participando de sua natureza.”®’

Dessa forma, participando a resolugdo que determinasse o limite
de juros da natureza normativa de Lei posterior especifica, indubitavelmente esta

derrogou o limite usurario.

A Suprema Corte reconheceu, assim, a dicotomia de regimes juri-
dicos das taxas de juros, declarando que o conjunto de deliberagcbes do CMN e
aplicado as operacgdes financeiras, ao passo que a Lei 22.626 regrou os contratos
celebrados entre pessoas fisicas ou juridicas alheias ao sistema financeiro nacio-

nal.

Com efeito, o CMN poderia limitar nominalmente as taxas de juros,
compensando a perda do poder aquisitivo da moeda nacional decorrente do pro-

cesso inflacionario.

Com o intuito de fazer politica econdmica, o CMN exerceu a facul-
dade a si atribuida para limitar juros beneficiando setores estratégicos para o de-
senvolvimento nacional, tais quais atividade agricola, pequena e média empresa,
industria de exportacido de bens e servigos, langando mao do crédito como instru-

mento de politica publica por indugéo.

Outra reforma que afetou indiretamente o regime juridico dos juros
foi a introdugao do instituto da corre¢ado monetéaria na ordem juridica, visando con-
ferir estabilidade, sobretudo aos setores que mais sofreram com a acentuada ele-

vacao dos niveis de pregos.

Assim, pela Lei 4.357/64, procurou-se restabelecer o mecanismo
do financiamento do défice publico via emissao de titulos da divida publica fede-

ral, criando-se as obrigag¢des reajustaveis do Tesouro Nacional (ORTN).

8 COMPARATO, Fabio Konder. Comentario a0 RE 65.129-GB/STF. In Revista de Direito Mercantil,
Industrial Econdmico e Financeiro, nimero 3, ano X, Nova Série, 1971, p. 60-63. p 62.
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Ja a Lei 4.380/64, objetivando a reativacédo do setor de construgéo

imobiliaria, instituiu o Banco Nacional de Habitacao, as sociedades de crédito imo-
biliario e as letras imobiliarias, estabelecendo a correcdo das prestacdes e saldos
devedores, no primeiro momento indexadas ao salario minimo, e em seguida aos
termos das ORTNs.

Finalmente, a Lei 4.728/65 estruturou e disciplinou o mercado de
capitais brasileiro, estendendo a correcdo monetaria a uma série de titulos finan-

ceiros e aplicagdes monetarias.

A despeito de a correcdo monetaria ter sido criada inicialmente
para favorecer esses trés setores, como remédio excepcional, admitiu a jurispru-
déncia a possibilidade de livre pactuacado do instituto, desde que ndo houvesse

vedacao expressa por norma de ordem publica.®

Em 1977, a Lei 6.243 disp6s expressamente, em seu artigo 1°,
que a corregao monetaria poderia decorrer de lei ou de estipulagdo em negaocio ju-
ridico, o que pés um ponto final na discussdo acerca da corregdo monetaria nos

contratos.

Ainda acerca do tratamento dos juros no Direito Econémico brasi-
leiro, deve-se expressar que o advento da Constituicdo Federal de 1988 se revela

como novo ponto de inflexao.

Com efeito, a redagao original do artigo 192 da Constituicdo de
1988 trazia regramentos relevantes para a disciplina dos juros, eis que impunha
em seu caput a promulgacgao de lei complementar para estruturar o sistema finan-
ceiro nacional e a observancia pelo Congresso Nacional, quando da elaboragao
da referida lei, dos dois objetivos que devem nortear o SFN, quais sejam: promo-

ver o desenvolvimento equilibrado do Pais e servir aos interesses nacionais.

Da hermenéutica do inciso IV do referido artigo, acoplado com o

valor traduzido na redagao de seu paragrafo segundo, vislumbra-se a determina-

% WALD, Arnoldo. 4 evolugdo da corregdo monetdria na era da incerteza. p. 20.
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c¢ao de que a lei complementar do sistema financeiro disciplinasse, entre outras,

as atribuigdes do Banco Central no que tange a regulagdo da oferta de moeda e

da taxa de juros.

O paragrafo terceiro do mesmo dispositivo limitava o exercicio de
poder atribuido ao Banco Central, na medida em que vedava a estipulagao de ta-
xas de juros reais referidas a concesséao de crédito superiores ao limite de 12% ao
ano, determinando que nesse limite ja se compreendiam comissdes e quaisquer
remuneragdes direta ou indiretamente relacionadas a concessao desse crédito e
prevendo, para a inobservancia de tal limite, cominacao penal, nos termos em que

a lei determinasse.

Dessa forma, aparentemente fixava a Constituicdo limite maximo
de juros reais em 12% ao ano. A despeito de considerar o poder constituinte a
perda do poder aquisitivo da moeda ao limitar juros reais, a fixagdo constitucional
de limite objetivo de juros consiste em falacia insofismavel, pois a limitagcdo da
taxa de juros, malgrado indispensavel a realidade brasileira, deve manter coerén-
cia com a real situagcdo econémica, que, por seu turno, € dindmica, transforman-

do-se a cada momento.

Assim, o tabelamento dos juros representa fator dificultador do pa-
pel de indutor, diretor da atividade econdmica, segundo a politica econémica elei-
ta pelo Estado, sendo de clareza solar que a limitagao pela norma constitucional
em aprego consiste em entrave a consecugado dos objetivos nacionais do Estado

brasileiro expressos no art. 3° da Lei Magna.

De fato, o regramento dado pela Lei da Reforma Bancaria, por
meio da utilizacdo de uma norma em branco, cujo conteudo deveria ser suprido
pelo Conselho Monetario Nacional, mediante a observancia da conjuntura do mer-
cado a cada momento, constitui uma apreciagcao mais exata, significando a norma
constitucional verdadeiro retrocesso no que tange a regulacdo do mercado finan-

ceiro.
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Ciente das consequéncias a que poderia se submeter a economia

brasileira em razao de se atribuir rigidez de norma constitucional a determinagao
dos juros, em atengao aos interesses das instituicdes financeiras, o STF, julgando
a ADIn — 4-7, declarou que nao seria autoaplicavel o conteudo do paragrafo ter-

ceiro do artigo 192 do Texto Constitucional.

Afirmou a Corte Suprema, que o referido dispositivo tinha natureza
juridica de norma de eficacia contida, dependendo sua aplicagdo da promulgagéo
de lei complementar que trouxesse ao ordenamento juridico brasileiro o conceito

juridico da expressao “juros reais".

A decisao da Corte Constitucional pode e deve ser criticada, por-
que, ao contrario de os julgadores observarem os valores encerrados pelo orde-
namento juridico, maxime pelos dispositivos de Teoria Geral, para apreciar um
caso e chegar a uma decisao, esses tinham uma decisédo preconcebida sobre fun-

damentos meramente econdémicos.

Dessa forma, a Corte almejava atender aos anseios das institui-
¢bes financeiras pela livre estipulagdo dos juros e corrigir o equivoco perpetrado
pelo constituinte, realizando o seu intento, forjando uma fundamentacéo pifia, se-
gundo a qual ndo haveria no ordenamento juridico brasileiro conceito expresso

para juros reais.

Inequivocamente, a limitagdo constitucional em exame tinha efica-
cia plena. Admitir o contrario em raz&o da falta de um conceito juridico para “juros
reais” somente seria admissivel caso se entendesse o Direito como mundo plena-

mente dissociado da realidade econémica, o que evidentemente n&o procede.

Apos o julgamento da ADIn, a Emenda Constitucional 40 revogou

todos os incisos e paragrafos do artigo 192, pondo fim a controvérsia.

Nao configura excesso o fato de expor que, até hoje, a lei comple-

mentar para disciplinar o sistema financeiro nacional ndo foi promulgada, razao
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pela qual a Lei da Reforma Bancaria continua vigente, por ter sido recepcionada

pela Constituicdo de 1988, em todos os seus termos, como lei [materialmente]

complementar.

Consoante se pode depreender de todo o exposto, € fato que exis-
te um aparato normativo capaz de conferir ao administrador ferramentas para que
se concretize politica publica crediticia com vistas a realizagdo do objetivo consti-

tucional do desenvolvimento.

Acontece que, a despeito da existéncia deste aparato, as interven-
¢bes do Estado brasileiro limitam-se a compressao ou a ampliagdo conjuntural do

crédito no mercado, por meio da variagao da taxa basica de juros.

Essa atuacdo contingencial, apartada de um planejamento com
fins bem definidos, aponta para a absoluta auséncia de experiéncia de politica

econdmica no Brasil desde o regime militar até a atualidade.

Movimentando-se o Estado brasileiro apenas por meio de uma po-
litica monetaria, cujo objetivo ndo se coaduna com aqueles inscritos na Lei Maior,
consubstanciando-se, isto sim, exclusivamente na manutencido de baixos indices
inflacionarios, segue a deriva a economia brasileira. Acerca da ineficiéncia da utili-

zagao dessa modalidade de politica monetaria ja lecionava Keynes:

Da minha parte sou, presentemente, algo cético quanto ao éxito de uma
politica meramente monetaria orientada no sentido de exercer influéncia
sobre a Taxa de Juros. Encontrando-se o Estado em situagao de poder
calcular a eficiéncia marginal dos bens de capital a longo prazo e com
base nos interesses gerais da comunidade, espero vé-lo assumir uma
responsabilidade cada vez maior na organizagdo direta dos investimen-
tos, ainda mais considerando-se que, provavelmente, as flutuacdées na
estimativa do mercado da eficiéncia marginal dos diversos tipos de capi-
tal, calculada na forma descrita antes, serdao demasiado grandes para
que se possa compensa-las por meio de mudancas viaveis na Taxa de

Juros.®®

Nao é demasiado estabelecer que a manutencédo de baixos indi-

ces inflacionarios como finalidade de politica monetaria reflete a subserviéncia

¥ KEYNES, ob. cit., p. 135.
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dos sucessivos governos responsaveis pela administracédo do Pais desde o resta-

belecimento da democracia aos valores disseminados pelo Consenso de Washin-
gton e concretizados, sobretudo, pela atuagao conjunta do Fundo Monetario Na-

cional (FMI) e Banco Mundial.

Considerando-se que é por ato administrativo que a intervengao
do Estado no processo econdmico se perfectibiliza, torna-se evidente que a causa
de cada um desses atos deve estar revestida de juridicidade, refletindo de forma
imediata as finalidades expressas no planejamento econémico, na legislagéo e,

em Ultima analise, nos preceitos constitucionais.®

Por conseguinte, qualquer ato administrativo devera estar funda-
mentado no ordenamento juridico nacional, que, como sistema que €, deve apon-
tar para a realizagédo de finalidades especificas esmiugadas em planejamento, as
quais, por seu turno, guardardo coeréncia com os valores que norteiam a ordem
juridica constitucional e ndo com valores impostos por organismos internacio-

nais.®'

Saliente-se que a inobservancia desse dever de coeréncia quando
da realizagdo de qualquer ato administrativo eiva este mesmo ato de nulidade,
além de apontar para conduta tipica de responsabilidade do agente publico que o

realizou.

Nao € despiciendo frisar, por derradeiro, que a substituicdo dos
ideais de desenvolvimento e bem-estar pelo atingimento das metas de inflagdo
para atender a interesses alienigenas, além de constituir patente ilegalidade, in-

fectando de nulidade os atos administrativos patrocinadores dessa substituigao,

% Antdnio Carlos de Aratjo Cintra, em seu Motivo e Motivacio do Ato Administrativo — Dissertagio de
concurso a docéncia livre de Direito Administrativo da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo
em 1978 — leciona que a finalidade de todo e qualquer ato dessa natureza, seja ele vinculado ou
discricionario, deve cingir-se ao atendimento do interesse publico. Verificada a desconformidade entre a
finalidade do ato e o interesse publico, estd configurado desvio de poder, o que de per si justifica a revogacao
do referido ato. Ainda o mesmo autor sustenta a disting@o entre a legalidade formal e a legalidade substancial
do ato administrativo, asseverando que os atos administrativos devem observancia a ambas, dentro de uma
concepcao sistémica do ordenamento juridico, para legitimar-se.

! Sobre 0 ordenamento juridico como sistema, v. Tércio Sampaio Ferraz Jinior, em seu Conceito de Sistema
no Direito, Sdo Paulo EDUSP/ed. Revista dos Tribunais, 1976.
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atenta contra os principios da independéncia nacional, da autodeterminagdo dos

povos, da ndo intervencao, da igualdade entre os Estados e da cooperacéo dos
povos para o progresso da humanidade, todos expressamente consignados pelo
artigo 4° da CF/88.

Nao se pretende aqui sustentar que a Constituicdo determina o
isolamento, mas, reconhecendo a necessidade de integragcdo da economia local
com as demais economias do mundo e da dificuldade da implementacgéo de politi-
cas de forma independente, o que se propde € a efetiva autodeterminagdo na
conducgao da politica econdmica, consubstanciada na ruptura com a dependéncia
e subordinagcdo a interesses externos que muitas vezes permeiam as decisdes

politicas nos paises periféricos®.

Assim, urge que se estabelega planejamento com finalidades es-
pecificas de curto, médio e longo prazos coincidentes com os objetivos gerais in-
ventariados no Texto Constitucional, como primeiro passo para viabilizar a estru-

turacdo de uma politica econémica brasileira.

Postas essas criticas, deve-se dizer, por derradeiro, que, se tendo
em conta que [...]
o ordenamento juridico do crédito pode influir decisivamente nos compor-
tamentos do consumo, da poupanca e do investimento, condicionar o
aperfeicoamento da reparticéo, regrar o jogo da concorréncia, instrumen-

tar a promogédo do pleno emprego, servir aos ideais do Desenvolvimento
e do Bem-Estar®®

[...] este pode e deve ser utilizado com vistas ao desenvolvimento,
como instrumento de politica econdmica a ser implementada em consonancia
com planejamento estatal, cujas finalidades se consolidem em observancia aos
valores prestigiados pela Constituigdo brasileira em detrimento daqueles impostos

pelas nacoes desenvolvidas.

2 BERCOVICI, Gilberto. Planejamento e Politicas Publicas: Por uma nova compreensio do Estado. In
Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. P. 161.
% VIDIGAL. Objeto do Direito Econémico, ob. cit., p. 211.
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4 O PLANEJAMENTO ECONOMICO

4.1 Introdugao

O Estado Liberal, que emergiu da Revolugdo Francesa e que
predominou durante o século XIX, operou uma dissociagcao bastante nitida entre
as atividades econémica e politica, impondo o afastamento do Estado do setor
econdmico,* passando este Ultimo a ser regido pelas racionalidade do mercado,

que conduzia as relagdes de mercado a uma situagdo de harmonia.®

Verifica-se que, durante esse periodo, as funcbes do Estado
restringiam-se a obrigagdo de proteger a sociedade da violéncia e da invaséo por
outras sociedades independentes; o mister de prover adequada administragao da
justica; e o encargo de erigir e manter certas obras e instituicbes publicas que nao
seriam desenvolvidas pela iniciativa privada, eis que o lucro esperado jamais

reembolsaria as despesas incorridas.*

Dessa forma, evidencia-se que o Estado Moderno se desenvolveu
consoante a demarcacéao das fungdes da autoridade publica e da exclusividade do
dominio das atividades econbmicas atribuida a iniciativa privada, embora,
segundo explicitou Laufenberger, o ideal de liberdade e de individualismo jamais
foi efetivamente concretizado, haja vista que o laissez passer foi atenuado, no
ambito externo, pelo protecionismo, e no contexto interno pelas politicas
monetaria, fiscal e social implementadas mais ou menos fortemente pelos

Estados.”

% VENANCIO FILHO, Alberto. 4 intervencdo do Estado no Dominio Econémico — O Direito Publico
Economico no Brasil. Renovar, 1968. P. 3 e 4.

% DA FONSECA, Jodo Bosco Leopoldino. Direito Econémico. Rio de Janeiro: Forense, 1995. p. 205.

% SMITH, Adam. The nature and Causes of the Wealth of Nations (The Works of Adam Smith. Vol. IV)
London, Cadell, 1811, p. 32.

7 LAUFENBERGER, Henry. L’Invention fr I’Etat en matiere economique. Paris, Librairie Générale de
Droit et de Jurisprudence, 1939, p. 3.
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As caracteristicas apontada ha pouco refletiram-se no pensamento
juridico e politico da época, culminando com a elaboragdo das constituicbes

europeias, cujos conteudos inspiraram as latino-americanas.

Ocorre que o funcionamento desse Estado Burgués de Direito®®
como meio a apontar para o progresso do Estado pressupunha a atuagao pautada
pela moral de individuos honestos comprometidos com a realizagdo dessa
finalidade, bem assim condi¢gdes concorrenciais de competicdo equilibrada. A
auséncia desses pressupostos, entretanto, ocasionou a crise social do século XIX,
a crise econbmica do periodo entreguerras, bem como os desequilibrios

internacionais do presente.*

Assim, ainda no século XIX, percebeu-se que a racionalidade de
mercado, deixada ao livre funcionamento de suas forgas intrinsecas, privilegiando
exclusivamente o interesse individual em detrimento dos interesses da sociedade,

ndo produziu resultados satisfatérios.'®

De fato, embora sejam atribuidos os desenvolvimentos econdmico
e tecnoldgico alcangados pela Revolugao Industrial a aplicagado da doutrina liberal,
verifica-se que justamente as transformagdes na conjuntura socioeconémica
acarretadas pela Revolugao Industrial apontaram para a necessidade de atuagao
cada vez mais efetiva do Estado na esfera econbmica e social para compor

conflitos de interesses de grupos e de individuos.

Por outro lado, além da necessidade que se impds, 0 regime
politico constitucional adotado, aliado a elevagdo do nivel educacional da
populacdo, viabilizaram maior representacao politica das massas, o que, por seu
turno, concorreu para a protecdo de seus interesses seja em face da burguesia

dominante, seja pelo provimento estatal de direitos sociais.

% BURDEAU, Georges. Trait¢ de Science Politique. 7vol. Paris, Librairie Générale de Doit et de
Jurisprudence, 1953. Tome V, p. 350.

% PIETTRE, André. La Liberté Economique et son avolution. Encyclopédie Frangaise. Tome X. Paris, 1964.
P. 100-101.

1% FONSECA. Op. Cit. P. 205.
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Concorreu ainda para a mitigagao do ideal liberal, o surgimento,
em 1848, de sua contraposicdo doutrinaria com o Manifesto Comunista, que, em
ultima analise, atribuia ao Estado [...]

aquelas [atividades] destinadas a conservagdo e progresso da
sociedade, e as atribuicbes naturais de Estado, referentes as matérias

de interesse comum que nao sao, por natureza, insuscetiveis de serem
entregues a iniciativa privada, mas ndo o seriam com todas as garantias

necessarias. '’

Com efeito, sob o impacto da Revolugdo Soviética, o mundo
passou a conhecer um novo momento do intervencionismo: o intervencionismo

sistematico e racional, em outras palavras, intervencionismo planejado.'®

Com a experiéncia das economias de guerra vivenciadas quando
das duas grandes guerras, as nag¢des ocidentais experimentaram a realidade de
direcionamento das atividades econémicas a composicdo de um esforgo bélico, o
que contribuiu para o alargamento das atribuicbes do Estado, dentre as quais se

podia ver a racionalidade na gestao de recursos rumo a uma finalidade especifica.

Apods a Primeira Grande Guerra e o surto de prosperidade que ela
trouxe, o0 mundo experimentou a grande crise de 1929. Essa realidade foi de
fundamental importancia para que os cientistas da época se dispusessem a
pensar em um meétodo racional para retirar o mundo da crise e diminuir e evitar

que novas crises ocorressem.

Foi nesta situagdo que John Maynard Keynes formula sua teoria,
segundo a qual um Estado pode e deve estabilizar, estimular e dirigir o rumo de
sua economia, sem que isso signifique substituir o regime de mercado

caracterizado pelo binbmio proteg¢ao a propriedade privada e livre-iniciativa.

Dessa forma, o Estado do Bem-Estar Social de Keynes trata da
politica como método para que o Estado assuma a posigdo como dirigente via

acao governamental da Economia.

"' VILLEY, Edmond. Du Réle de I’Etat dans ['ordre Economique. Paris, Guillaumin, 1882, p. 59.
12 GRAU, Eros Roberto. Planejamento econémico e regra juridica. Sdo Paulo, 1977. P. 19.
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Paralelamente ao surgimento da teoria keynesiana, observam-se
as experiéncias nazista e fascista caracterizadas pela exacerbada ampliagcdo dos
poderes do Estado, nos quais se inseriam inclusive o controle de todo o processo
econdmico. Na mesma época, a Unido Soviética introduz a técnica do
planejamento na atividade governamental, que posteriormente foi implantado no

mundo ocidental.'®

Evidencia-se, portanto, que, seja pela via do regime totalitario, seja
pelo caminho do regime democratico, o0 mundo se utilizou do dirigismo estatal

para superagao da crise mundial.

Esse dirigismo teve por finalidade permear de racionalidade o
processo intervencionista, consistindo a planificagcdo na for¢ca externa a direcionar
0 mercado para o alcance de metas, as quais n&do seriam atingidas se deixado o

mercado a mercé de suas “leis naturais”.'®

O inicio do pos-guerra € marcado pela conscientizagdo dos paises
coloniais de sua condicdo de subdesenvolvimento. Essa conscientizacao, aliada
ao desejo de superacgao rapida dessa condi¢gdo, acentuou a necessidade de
atuacado estatal no dominio socioeconémico, em sua maneira mais elaborada,
planejamento, como unico meio capaz de superar algumas peculiaridades que

representam reflexos de uma economia pds-colonial.

Com efeito, em economias ditas pds-coloniais, na auséncia de
planejamento, a prosperidade dos setores privados poderia se contrapor a
prosperidade nacional; a classe trabalhadora, dada a auséncia de poder de
barganha social, poderia ser oprimida pela classe detentora do poder econémico;
a acumulacgao se operaria de forma concentrada; os fatores de decisdo econdmica
e politica poderiam submeter-se a interesses alienigenas, diversos do nacional; os

fatores econbmicos e sociais ndo se articulariam de modo a viabilizar a

1% VENANCIO FILHO. Op cit. P. 12.
1% FONSECA. Ob. Cit. P. 206 a 209.
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prosperidade, mas sim de sorte a favorecer uma polarizagado aguda do capital em

beneficio da classe dominante e da proletarizagdo da maioria da coletividade.'®

Por todo o exposto, percebe-se a evolugao histdrica iniciada pelo
afastamento do Estado do dominio econdmico e social, para a admissao da
intervencao estatal conjuntural e contingencial como mediador de conflitos e
garante de alguns direitos, para, por fim, culminar com a atuagdo racional do
Estado no dominio econédmico em um contexto de economia de mercado, “como a
alternativa mais liberal para o verdadeiro caos criado pela intervencao estatal

descoordenada e desorganizante.”’®

Impde-se pensar no Estado interveniente, cuja atuacdo tenha
respaldo em um planejamento. O desafio € impor limites a atuagdo desse mesmo
Estado, a fim de que n&o oprima a liberdade do individuo, quer pela irrestrita
socializacao dos resultados, quer pela supressao da livre iniciativa ou pela afronta

ao direito de propriedade.

E, pois, o Estado “o centro das macrodecisdes, cabendo ao jurista

o exame das técnicas juridicas da economia global”.""’

4.2 Planejamento e Politica Econémica.

1 MENDES, Candido. Antecipagdes do Pensamento de Jodo XXIII na “Pacem in Terris”. Sintese Politica,
Econémica e Social. 5 (18); 34-58, abr./jun. 1963. p. 36-37.

% MYRDAL, Gunnar. Beyond the Welfare State. London, Duckwth, 1960. p. 14-15.

1 MASPETIOL, Roland. Les Techniques Juridiques de I’Economie Globale. Archives de Philosophie du
Droit. Nouvelle Série, 1952. La distinction du Droit Privé et du Droit Public et |’Enterprise Publique. P. 124.
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4.2.1 Planejamento: Conceito.

No dizer de Comparato, [...]

o0 moderno Estado Social € um produtor de politicas, tal como o Estado
Liberal € um produtor de normas juridicas. Num pais subdesenvolvido, a
grande politica publica é, obviamente, o desenvolvimento, e essa politica
implica necessariamente a organizac&o racional das atividades publicas,
pela fixagcdo de objetivos ou metas e pelo levantamento de meios ou

instrumentos. Em uma palavra: o planejamento. 108

Assim, é correto asseverar definir-se o planejamento como “forma
de agao racional caracterizada pela previsao de comportamentos econémicos e
sociais futuros, pela formulagéo explicita de objetivos e pela definicdo de meios de

acdo coordenadamente dispostos.”'*

Ora, com o advento do Estado Social, passou-se a admitir a
intervencao estatal no dominio econémico. Essas ingeréncias estatais, no entanto,
eram aplicadas, nas mais das vezes, de forma aleatéria, focada na solugcédo de

problemas especificos.

Reflete essa atitude as premissas do pensar linear ocidental que
prestigia a causalidade; ou seja, A seria a causa de B, que, como efeito de A,
produz C. Nesse raciocinio ha uma cadeia de subordinacdo de eventos,

desprezando-se as interacdes de coordenagdo.'"°

E cedico, no entanto, a nocdo de que, dada a complexidade do
assunto a ser disciplinado por politicas interventivas, observou-se que, muitas
vezes, a ingeréncia estatal, ao desprezar as interagbes coordenativas que

permeiam o funcionamento da economia como um todo, fez com que politicas que

1% COMPARATO, Fabio Konder. Para viver a democracia. Sdo Paulo, 1989. p. 131-132.

19 GRAU, Eros Roberto. 4 ordem econémica na Constituigdo de 1988 (Interpretagio e Critica). 10. ed. Sdo
Paulo: Maleiros, 2005. p. 151.

"2 BUITONI, Ademir. O direito na balanga da estabilizagdo econémica (do Cruzado ao Real — 1986-1995).
Tese de Doutoramento. USP:1996. p. 29.
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motivassem o desenvolvimento de determinado setor implicassem completo

desaparelhamento de outro setor.

O planejamento presta-se, entédo, para sistematizar dentro de um
padrao de racionalidade a intervencdo do Estado no dominio econémico, sem
desprezar a ideia do todo, nem da interdependéncia setorial, mesmo quando da

elaboracao de acdes pontuais.

Acerca do assunto, Eros Grau, em seu Planejamento Econémico e
Regra Juridica, expde que, a despeito de o planejamento estar intimamente
relacionado com as nogdes de intervencionismo e dirigismo econdémico, tem-se
que o primeiro € uma modalidade mais elaborada e também racional de
intervencdo, eis que implica a aplicacdo de técnicas de previsdao e na
pressuposicdo de que as agdes do setor publico sejam realizadas

coordenadamente,"" na busca da realizagdo dos fins previamente determinados.

E correto dizer, ainda, que [...]

a atividade de planejamento se expressa documentalmente em um plano,
no qual se registra, a partir de um processo de previsdes, a definicdo de
objetivos a serem atingidos, bem assim a definicdo dos meios de agao

cuja ativagdo, em regime de coordenaco, é essencial aquele fim."?

De fato, o planejamento reflete o pensamento sincronistico, cuja
caracteristica fundamental consiste na atuacdo por coordenagao, na analise de
todos os fatores que acontecem em determinado momento para a producido de
um resultado. Esse € o pensamento prestigiado pela cultura oriental, em especial

pela China.'

Conclui-se, portanto, que o planejamento econdmico é forma de
acao estatal, caracterizada pela previsdo de comportamentos econdémicos e
sociais futuros, pela formulagéo explicita de objetivos e pela definicdo de meios de

acao coordenadamente dispostos, mediante a qual se procura ordenar, sob o

"1 GRAU, Eros Roberto. Planejamento Econdémico e Regra Juridica. Sio Paulo, 1977. p. 12-14.
12 Ibidem. p. 63-64.
113 BUITONL Op. Cit. p. 29.
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angulo macroecondmico, o processo econémico, para o melhor funcionamento da

ordem social, em condigdes de mercado.™

Tendo as primeiras experiéncias de planejamento ocorrido em
regimes nao democraticos, muito se questiona acerca da viabilidade da

coexisténcia entre planejamento, regime democratico e regime de mercado.

Em primeiro lugar, convém estabelecer que inexiste
incompatibilidade alguma entre o capitalismo e o planejamento, consoante é

aplicado nas economias de mercado.

Os valores juridicos caracteristicos do sistema capitalista séo o
direito de propriedade e a liberdade de contratar, sendo o mercado a instituicdo

basica capitalista em que esses valores se concretizam.

O funcionamento eficiente do mercado é condicdo fundamental

para a prosperidade e a continuidade do proprio sistema capitalista.

Como se viu, o mercado, deixado livre, tende ao desequilibrio
marcado pela concentracido da renda, pela restricio da concorréncia e pela
espoliagdo das classes nao detentoras do capital. Por essa razao, algumas

técnicas de correc¢ao do funcionamento do mercado foram implementadas.

No dizer de Eros Grau, [...]

Essas ac¢bes de intervencionismo e dirigismo, inicialmente desenvolvidas
de maneira nao sistematica, ao impulso de circunstancias incontornaveis,
com o passar do tempo, em funcdo das realidades histéricas que se
sucediam, passaram a objetivar ndo apenas a corre¢cao, mas a propria
organizagdo e ordenacao dos mercados e do processo econdmico e
social. Sdo agora, agdes sistematicamente desenvolvidas, tendo em vista
fins predeterminados, agbes que se praticam como produto de uma

atividade anterior de planejamento. 15

Dessa forma, a atividade de planejamento consiste numa corregao

das distorgbes observadas no regime liberal, prestando-se a dar eficiéncia ao

14 GRAU, Planejamento Econémico e Regra Juridica. Op. Cit. p. 65.
3 Ibidem. P. 15.
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regime de mercado, em total compatibilidade com os principios da propriedade

privada dos bens de produgao liberdade de iniciativa e o direito de propriedade.

E correto dizer, portanto, que, no regime capitalista, o mercado
deve receber a influéncia do planejamento, que substitui as leis naturais do
liberalismo, a fim de preservar o mercado como mecanismo de coordenacao do

processo econdmico.

Assim, “o planejamento € método de agdo do Estado sobre a
economia, por isso mesmo inexistindo qualquer incompatibilidade entre ele e o

capitalismo.”""®

Convém salientar, por oportuno, que, no sistema capitalista, o
planejamento é indicativo; ou seja, os centros de decisdo econdbmica privados
subsistem, havendo descentralizacao, portanto. A esses centros de decisdo cabe
optar por se acomodar ou ndo aos objetivos do plano, resultado da atividade de
planejamento. Dai se extrai a ideia de que, no capitalismo, [...]

o planejamento tem carater de programacao indicativa, visto que as

forcas que decidem aquele resultado sdo necessariamente extra-plano e
se organizam dentro de um processo nao planificavel, que é o

mercado.'"’

Esclareca-se, no entanto, que mesmo o planejamento indicativo
capitalista apresenta carater de impositividade em relagdo ao setor publico. O
poder publico se obriga a agir em conformidade com o planejamento, ao passo
que o setor privado é alvo apenas de indugao, haja vista os beneficios que

poderiam auferir do acatamento das indicagdes do plano.

No sistema socialista, por outro lado, a instituicdo basica mercado
€ substituida pelo proprio planejamento, que passa a ser o mecanismo de
coordenagdo do processo econdmico, a determinar as propor¢des segundo as

quais se deve operar o processo de reparticido do trabalho e do produto social

16 Ibidem. p. 27.
"7 LANGE, Oscar. Planificacion versus capitalismo, Apéndice a Economia Socialista y Planificacion
Econdémica, tradugdo de Jorge Raul Lafforgue, Buenos Aires, Rodolfo Alonso, 1972. p. 84-85.
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entre as diferentes esferas e setores da economia.'® Os principios da propriedade
privada dos bens de produgdo e da livre contratacdo sao substituidos pelo

principio da propriedade coletiva.

Nesse caso, o planejamento é imperativo, ha centralizagdo das
decisdes econdmicas, alcancando a impositividade de suas determinagdes todos
0s responsaveis pela produgao e pelas inversdes, alcangando elas até os proprios

consumidores.

Verifica-se, pois, a heterogeneidade dos conceitos de
planejamento capitalista e socialista, eis que, ao passo que no regime capitalista €
modo de agdo do setor publico na pratica de sua politica de intervencionismo,
voltada a preservagdo do mercado, no socialista, o planejamento é instituicao
situada em posicdo antagdnica ao mercado, proscrevendo-o. '

Visto, assim, que o intervencionismo importa a aplicagdo de técnicas de
impositividade sobre um clima de liberdade, que esta ele voltado a
preservagdo do mercado, que se distinguem o planejamento socialista e
o planejamento capitalista e que este ultimo consubstancia um modo
racional de atuacdo sobre o mercado, poderemos finalmente concluir
pela inexisténcia de incompatibilidade entre planejamento e capitalismo
e, mais especificamente, que o planejamento econdmico nele adotado é

um modo de agao racional voltado a otimizagdo dos efeitos da politica de
intervencionismo. %

Por outro lado, questiona-se a compatibilidade entre o

planejamento e a liberdade.

A afirmagdo de que é o planejamento incompativel com a
liberdade é reflexo do conceito liberal classico desse valor, que relaciona
liberdade com auséncia de atuagdo estatal no dominio econémico, prestigiando o
individual em detrimento do coletivo. Ocorre que a liberdade de exercicio de

direitos conforme professada por essa doutrina, ndo se estende a todos, na

"8 GRAU. Planejamento e Regra Juridica. Op. Cit. p. 29.
" Tbidem.
120 Tbidem. p. 38.
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medida em que o discrimen monetario necessario para exercer direitos ndo é

detido por todo cidadao.

Dessa forma, a liberdade professada pela burguesia é a liberdade
para seus negocios, para a contratagcdo de seus préstimos, nao atingindo,
portanto, a maior parte da populagado. Trata-se de liberdade para os detentores do
capital, opressora das demais camadas sociais que, por ndo verem seus direitos
protegidos pelo Estado, submetem-se aos interesses das classes dominantes,
situando-se cada vez mais a margem do exercicio de direitos, distanciando-se de

qualquer resquicio de liberdade.

Sob essa Optica, seria sim o planejamento incompativel com a
liberdade.

Ocorre, todavia, que a moderna concepc¢ao de liberdade rechacga
aquela visdo rigorosamente individualista e formalista, prestigiando um
entendimento social em que o Estado assegure a todos condi¢gdes minimas de

subsisténcia e de igualdade de oportunidades econémicas.'

A liberdade deixa de fundamentar-se em garantias formais para
projetar-se no campo da capacidade, a fim de garantir uma vida digna a todos os
cidadaos. Dessa forma, a liberdade real alcanca a possibilidade de participar da
vida politica e a capacidade de gozar de direitos de natureza econdémica e

social.'®?

Sendo assim, o planejamento se apresenta como técnica utilizada
para assegurar a liberdade em seu sentido moderno, real, para o individuo. Dai,
percebe-se que o planejamento € compativel com a liberdade, sendo utilizado,

nao para suprimi-la, mas para supri-la.

2! Ibidem. p. 43-44.
22 WALD, Arold. O advogado e a sociedade industrial. Digesto Econémico, v. 25, n. 208, jul./ago., 1969.
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Assim, a liberdade € um dos motivos fundamentais pelos quais o
Estado deve langar m&o de método racional de intervengao — planejamento — para

atingir o desenvolvimento.

Levanta-se ainda a discussao acerca do planejamento e a questao

da democracia.

Ha quem sustente que o planejamento é um método
antidemocratico de direcionar a economia, por ser elaborado por técnicos, que

nao exercem mandato, ndo detendo, portanto, representatividade.

Ocorre que o processo de elaboragao da peca do planejamento
acontece de formas distintas nos diversos ordenamentos juridicos, muitas vezes,
passando pela aprovagéao legislativa. Por outro lado, ainda nos paises em que a
natureza juridica do planejamento seja de pecga politica, ela €& proposta e
implementada pelo Executivo, que exerce, sim, mandato e detém, sim,

representatividade — conforme se discorrera adiante.

No que tange ao federalismo, convém expressar alguns

comentarios.

O federalismo dualista é criacdo liberal, que predominou nos
ordenamentos juridicos até a Primeira Grande Guerra. Com o advento do Estado
interventor, iniciou-se uma flexibilizagdo do federalismo, admitindo-se uma gradual
concentracdo de poderes para a Unido, a qual deixa de ter uma condicido

meramente residual de poder.

E inegavel que apenas a Unido é capaz de ter visdo global das
necessidades do Pais e de fazer previsdo segura dos recursos a serem aplicados
a sua satisfacdo, pois somente a Unido € capaz de encarar a Nacdo em sua
unidade e ndo como soma de partes distintas. E dessa ideia, que surge o

federalismo de integragdo.'®

12 GRAU. Planejamento e Regra Juridica. Op. Cit. p. 60.
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De fato, desde os albores do liberalismo, renovaram-se as
estruturas do federalismo, deixando esse de ser incompativel com o
intervencionismo e com o planejamento. Ao contrario, 0s modernos processos e
métodos de intervengao oferecem e induzem as condicdes de reformulacédo e
revivificacdo de novos modelos de federacao, ensejando a sua compatibilizagao

com as realidades econébmicas e sociais.

Percebe-se, pois, que o federalismo dualista, antes de ser
incompativel com o planejamento, é incompativel com qualquer politica de
intervencionismo, sendo, em ultima analise, incompativel com a realidade que se

apresenta.

De tal maneira, estudado o conceito de planejamento e verificada
a inexisténcia de incompatibilidade do planejamento com o capitalismo, com a

liberdade, com a democracia ou com o federalismo, passa-se a analise da

natureza juridica do planejamento.

4.2.2 Planejamento: Natureza Juridica

No ambito do intervencionismo estatal no dominio econémico, o
Direito passa a desempenhar fungdo da mais profunda relevancia como

instrumento de ordenagéo econdmica.

Com efeito, motivou o intervencionismo transformagdes na ordem
juridica, partindo-se de um momento de intervencionismo conjuntural, n&o

planejado, a fim de corrigir as distorcbes decorrentes da autorregulacdo do
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mercado, para, apos, culminar com a adog¢ao da formulagao explicita de objetivos
a serem alcancados pela coordenacdo de determinados instrumentos via

utilizacao da técnica do planejamento.

Inicialmente, a intervengao concretiza-se pelo fendmeno do
exercicio da capacidade normativa de conjuntura, que se caracteriza por dotar o
Executivo da competéncia para editar normas, permitindo, dessa forma, que o
Estado dé resposta imediata a necessidade de producio instantanea de normas,
dentro de um clima dinadmico e flexivel mais adequado a realidade econémica, do
que seria a edi¢cao de normas via processo legislativo. Essa capacidade normativa
de conjuntura se amplia pela delegacao legislativa de poderes do Legislativo para

o Executivo.

O planejamento, por seu turno, exige analise construtiva, como
realidade juridica, cumprindo tratar da sua natureza prospectiva, da vinculagao
dos planos econdmicos ao principio da legalidade e do seu carater programatico.
Além disso, deve-se tratar do valor juridico do plano e dos meios pelos quais se

realiza a sua eficacia.

De fato, o planejamento envolve a previsdao de desenvolvimento
futuro como base para tomada de decisdes, a fim de viabilizar a correcdo do rumo
a ser tomado pelo processo econdmico, bem assim o direcionamento a realizacao
de objetivos pré determinados. Pode-se garantir, portanto, que as técnicas de
planejamento cumprem papel de instrumento que vai moldar o comportamento
econdmico futuro, visando a aproximéa-lo de objetivos ideais.'® E correto dizer,
nesses termos, que, com a adogao de técnicas de planejamento, a administragao

estatal passa a ser desenvolvida de modo prospectivo.

Assim, quando as definicbes consumadas pelo planejamento
assumem forma normativa, opera-se momento de ruptura da técnica ortodoxa da

elaboragao do Direito, tradicionalmente retrospectiva.

12 Ibidem. p. 69-70.
12 Ibidem. P. 74.
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A afirmacdo de que a partir das experiéncias vividas é que sao
elaboradas as normas juridicas é entdo negada pela realidade do
planejamento e o método retrospectivo é substituido por outro,

prospectivo. %

Essa visao retrospectiva é reflexo do pensamento linear que vigeu
até a Primeira Grande Guerra, o qual vem cedendo espaco, paulatinamente, a
uma visao sincronica, integral e dindmica da realidade, fugindo de reducionismos

abstratos.

Dessa visdo sincrénica, surgem as normas prospectivas, cuja
caracteristica fundamental consiste em que seu objeto aparece como incerto,

como fim a ser perseguido.

O plano é a expressao documental da atuagao positiva do Estado
como coordenador do processo econdémico, estando sujeito a formalizagdo por
meio de manifestacdo do Poder Legislativo. Quando essa formalizagdo nao
acontece em relagédo ao plano, os atos cuja pratica nele esteja prevista, para que

se possa realizar, dependem de suporte legal.’”’

No Brasil, o planejamento tem respaldo juridico-constitucional no
art. 174, que define como funcdo do Estado normatizar e regular a atividade
econbmica, remetendo a lei a determinacdo das diretrizes e bases do
planejamento e do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e
compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento (art. 174,

paragrafo primeiro). 28
Sujeita-se, portanto, o plano ao principio da legalidade.

Nesse ponto, convém tecer consideragbes acerca da
‘programaticidade” do planejamento, esclarecendo que a atividade do

planejamento é complexa, pois as deliberagbées contidas no plano sdo impositivas

126 Tbidem. p. 74-75.

27 Tbidem. p. 78.

128 Albino de Souza, Washington Peluso. Teoria da Constitui¢do Econémica. Del Rey. Belo Horizonte: 2002.
p. 125 e 126.
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para o setor publico, embora seja indicativas para o setor privado, ndo tragando
definicbes em relacdo a esse setor, preservando a liberdade econémica dos

centros de decisdo em condi¢cdes de mercado.

Por outro lado, a flexibilidade assumida pelo plano em razédo do
dinamismo da realidade econdmica e de seu carater prospectivo, apontam para a

‘programaticidade” do plano.

Dessa forma, o plano constitui instrumento flexivel, compatibilizado
as funcbes a que se destina, como definidor de recomendagdes para o setor
privado e de ordens internas para o setor publico. E essa flexibilidade a garantia

de que os objetivos determinados pelo plano possam ser perseguidos.

Discute-se, ainda, se as ordens contidas no plano vinculam o setor
publico sdo apenas internas a administracdo ou externas a esta — a segunda
hipétese possibilita a imposicéo judicial para a administragdo do cumprimento do

plano por provocagao de qualquer cidadao.

A despeito do entendimento do professor Eros Grau, para quem a
impositividade do plano, em relagcdo ao setor publico, € apenas interna a
administragdo,'” sustenta-se que essa impositividade é também externa a
administragdo, uma vez que, guardando o planejamento respaldo juridico
constitucional, este pode e deve ser objeto de controle jurisdicional, sendo
legitimado qualquer cidadao, via agao popular, mover o Judiciario para que seja

respeitada a lei do plano.

Ante a complexidade e sua “programaticidade”, passa-se a discutir

acerca do seu valor juridico e da eficacia de suas definigdes.

Em um contexto de economia de mercado, divide-se a doutrina ao
tratar da natureza juridica do plano. Para alguns, este é peca técnica desprovida

de conteudo juridico, funcionando como uma declaragdo de intengdes relativa a

12 Grau. Planejamento e Regra Juridica. Op. Cit. p. 78.
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um programa econdémico, que recebeu o apoio do Poder Legislativo, incapaz de
produzir efeitos com relagdo a ordem juridica. Para outros, o plano é fonte do
Direito Econémico, matriz de efeitos juridicos definidos. A terceira corrente dispde

que seria o plano é um elenco multiforme de elementos juridicos.'®

Representando a primeira tendéncia, Madar e Ratello™' sustentam
que o plano é simples relatério anexado a uma lei, ndo detendo forga juridica, n&o
limitando o poder discricionario da administracado, inexistindo controle jurisdicional
da aplicacdo do plano ou sangao por sua inexecucdo. Dessa forma, ndo vincula o
plano nem o setor publico nem o privado, aproximando-se, portanto, sua natureza

a dos usos e costumes.

Ainda em conformidade com a primeira corrente, Jean Soto'?
afirma que o plano nao representa obrigacao juridica, situando-se no dominio da

politica, configurando obrigagao meramente moral.

No mesmo sentido, Farjat' trata do plano como ato politico,
sendo o planejamento estrutura juridico-formal diverso das categorias juridicas
conhecidas. Segundo esse autor, embora o plano se apresente materialmente
como lei, ndo vincularia o setor publico, tendo em vista sua flexibilidade, nem
mesmo via orgamento, ndo tendo nenhum efeito juridico direto. Asseverou o autor
que o plano deve ser levado em consideracdo como método interpretativo das
disposigcdes regulamentares. Por fim, expde que a auséncia de efeitos juridicos
para o plano, nao seria o fim do planejamento, eis que a este se alia um conjunto

de normas juridicas, objetivando o alcance dos objetivos nele definidos.

%% Ibidem. p. 80-81.

B MADAR, Zdenek ¢ RASTELLO, Helene. Le réle de I’Etat dans la regulamentation de |’Economie
capitaliste e socialiste, Insititut Universitaire d’Etudes Européennes de Turin, 1969. p. 187.

B2 SOTO, Jean de. Grands Services Publics et Entreprises Nationales, Paris: Editions Montchrestien, 1971.
p. 198-199.

3 FARJAT, Gérard. Droit Economique. Paris: Presses Universitaires de France, 1971. p. 108-114.
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Na decodificagdo de Quermonne,™ o plano é relatério técnico
alheio ao ordenamento juridico, exprimindo uma série de opgdes politicas, nas
quais se inspiram os poderes publicos para sua atuagdo, sem, no entanto,
significar que elas representem qualquer limitagdo ao poder discricionario.
Sustenta ainda a tendéncia do planejamento a desenvolver o uso de modos de

decisdo estranhos a legalidade tradicional.

Corbel ™ define o plano como ato eminentemente politico, que
carrega em si a marca do governo e da maioria que decidiu sobre sua elaboragéo,
tendendo a ser a expressao da politica geral de governo. Nega ao plano o carater
de lei, defendendo a ideia de que este seria apenas uma “recomendacéo” emitida

pelo Legislativo.

Vlachos™® também nega ao plano o carater de lei, haja vista que
nao é este obrigagao sancionada. Trata-se o plano de documento politico adotado
por um governo, podendo ser abandonado pelo seguinte. Diz, ainda, que admitir o
plano como lei desafia a estrutura econdmica do regime capitalista. Admite que o

plano produz efeitos juridicos de forma indireta.

Goguel " , com o mesmo sentir de Vlachos, defende o argumento
de que o plano néo é lei, pois admiti-lo como tal é |Ihe atribuir uma impositividade
que provoca diversos inconvenientes. Tal qual Corbel, sugere a criagdo de nova

categoria juridica: as recomendagdes legislativas.

Para Baena de Alcazar™®, o plano ndo €& nenhuma instituicdo

juridica, mas um procedimento composto, que integra como elementos outra série

34 QUERMONNE, Jean Louis. Les effets de la planification au niveaude I’appareil politique et de
I’ordenancement juridique. In La Planification come Processus de Décision. Paris: Armand Colin, 1965. p.
95-120.

135 CORBEL, Pierre. Le Parlement Frangais et La Planification. Paris: Editions Cujas, 1969. p. 344-350.

¢ VLACHOS, Georges. S.. Planification et Droit Public. Aix-En-Provence: Librarie de L’Université, 1970.
p- 123-136.b.

7 GOGUEL, Frangois. Le Plan et Le Parlement. in La Planification come Processus de Décision. Paris:
Armand Colin, 1965. p. 91-92.

38 BAENA DEL ALCAZAR, Mariano. Régimen Juridico de la intervencion Administrativa en la Economia.
Madrid: Editorial Tecnos, 1966. p. 104-145.
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de elementos que nada mais sdo do que as formas normais de atuacdo do

Estado, levadas a cabo para a consecugao de um propdsito unitario.

Como primeiro defensor da segunda corrente, Jean Rivero'®
defende a nocdo de que o plano, embora represente atribuicdo exclusiva do
Executivo, a dependéncia de aprovagao pelo Legislativo ja justificaria a sua

natureza legalista.

Quanto a suposta incompatibilidade entre a flexibilidade do plano e
a rigidez da lei, esclarece o autor que, no seu conjunto, o plano compreende uma
série de comandos em relacéo a atividade econémica. Assim, adotado o plano, as
autoridades que o executarao ndo detém liberdade, e suas decisbes estardao para

o plano, como a sua aplicagdo individual estara para os atos regulamentares.

Conclui que é inconcebivel a ndo atribuicdo de carater e forma
juridica ao plano, porque essa nao atribuicdo compromete inteiramente a sua

aplicagéo, pois ndo ha garantia alguma de sua execugéo.'°

Sustenta, também, o autor, que a solugéo para o problema juridico
do plano é solicitar ao Parlamento ndo a elaboragdo do plano, mas a sua
ratificacdo. A recusa na ratificacdo implica a reformulacdo do plano pelo
Executivo, submetida as diretrizes apontadas pelo Parlamento. A aprovagao do
plano, por seu turno, conferir-lhe-a forga obrigatoria, obrigando até mesmo o

Parlamento, quando da aprovacéo de atos futuros.'

Aponta Riviero a existéncia de trés problemas fundamentais para a
insergdo do plano no ordenamento juridico: i) a complexidade do conjunto de
decisbes presentes no plano aponta para a mera aprovagao de objetivos de
producado pelo Parlamento, que deve exercer também a funcdo de agente

controlador da sua execugao; ii) o plano ter carater indicativo de objetivos, sendo

139 RIVIERO, Jean. Le Plan Monet et Le Droit, Recueil Dalloz, Cahier-Chronique, n. 34, 1947. p. 129-132.
% Ibidem.
I RIVIERO, Jean. Vers un statut juridique du Plan Monet. In Droit Social, n. 1, janeiro de 1949. p. 4-7.
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certo que esses objetivos se modificam de acordo com a conjuntura econdémica,
razdo pela qual boa parte dessas normas delega poderes para o6rgdos do
Executivo; iii) o plano compreende um todo, no qual a modificacdo de um
elemento pode comprometer a prépria esséncia do conjunto, razdo pela qual a
alteracdo, a rejeicdo ou a aprovagao de seus termos somente podem ser

efetivadas em blocos.'*?

Como solugdes para os problemas apontados, apresenta Riviero a
ideia de que ao plano se ha de conferir solugdes juridicas peculiares, diversas das
de Direito Publico classico. Assim, deveria ser promulgada uma lei relativa a
aprovagao do plano em geral e aos objetivos de produg&o que dele resultam; uma
lei fixando o estatuto dos érgédos encarregados da execugao do plano e dos
procedimentos a serem, para tanto, adotados; e as disposicdes de ordem

financeira, sejam permanentes, sejam anuais.'®

Sustenta ser relevante o estudo dos atos juridicos consequentes
do plano. Para o autor, os atos decorrentes do plano ndo se enquadram
perfeitamente na teoria do ato juridico, segundo a qual o ato repousa sob a
vontade da autoridade publica que a imite e se imp&e em virtude do poder por ela
detido.

Com efeito, o plano se presta a limitar o arbitrio e a
discricionariedade da autoridade publica, que deve ter em conta o plano quando
da tomada de suas decisdes, sendo, portanto, indispensavel que o plano faga

parte dos fundamentos do ato.

Para Riviero, a adogdo de tais medidas torna compativel o

planejamento com as formas de democracia ocidental.’*

2 Ibidem.

143 RIVIERO, Jean. Le Plan et Le Droit. In La Planification come Processus de Décision. Paris: Armand
Colin, 1965. p. 121/127.

14 Ibidem.
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Braibant,* por seu turno, defende a posi¢cdo de que o plano nio
constitui decisdo executéria, ndo sendo fonte de direitos nem de obrigag¢des, nao
vinculando sequer os atos do poder publico. Acredita que tem o plano natureza
extrajuridica, ndo ocasionando, pois, efeitos juridicos. Estatui a ideia de que nao
tem carater mitoldgico, ja que, por vezes, funciona como um quadro de referéncia

para os poderes publicos, empresas e sindicatos.

Anabitarte™®, por seu turno, nega a ideia de que o plano é mero
projeto o compromisso moral, para afirmar ser o plano instituto juridico, expressivo

de coordenacao de direitos, interesses e situagdes juridicas.

O plano, pois, seria lei, ndo seria super-lei, nem compromisso
moral, mas lei, pura e simplesmente, que vincularia o Executivo, como

responsavel pela sua concretizagao.

Quanto aos que acentuam o plano ndo como lei, por nao ter
aquele o carater abstrato caracteristico desta ultima, assevera Anabitarte que
todas as disposi¢cbes de uma lei sdo Direito, sdo normas juridicas, esclarecendo

que a criagao do direito objetivo pode se dar de forma geral ou de modo concreto.

Conclui, definindo o plano como conjunto de autorizagbes, de
mandatos, de normas de procedimento, para que o Governo execute determinada
politica, refletindo, formalizando e cristalizando o plano (isto é, o texto que
acompanha a lei de sua aprovacgao), as pautas, as normas e 0s objetivos dessa
acgao politico-administrativa. Desta sorte, entende o plano como pauta de conduta
que cria direitos e deveres no Governo e que da lugar a responsabilidades

(consequéncias juridicas) politicas e juridicas.

14 BRAIBANT, Guy. Reflexions sur les Structures Juridiques de La Planification Frangaise. In Revue de
Droit Contemporain, 1966, p. 35-46.

14 ANABITARTE, Alfredo Galego. Plan y presupuesto como problema juridico en Espafia. In Planificacién
1. Editado por Joseph Kaiser, Gaspar Arifio Ortiz e Alfredo Gallego Anabitarte. Madrid: Instituto de Estudios
Asministrativos, 1974. P. 105-162.
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Nesta linha, defende a nocdo de que o setor publico tem
responsabilidade na execugdo do plano e que a agdao em desconformidade
relativamente a este produz responsabilidade decorrente de lesio real, que pode

ser arguida por qualquer particular.

Ramon Mateo e Sosa Wagner™ entendem ser o plano
pertencente a categoria juridica diversa das tradicionalmente conhecidas, eis que
seu conteudo é heterogéneo, formado por normas cogentes e normas de natureza

meramente programaticas.

Gordillo™® assevera ser o plano um complexo de diversos atos
juridicos e nao juridicos que compdem um sistema com vias a orientar a agao do

Estado e da sociedade em determinado periodo.

A aprovagao legislativa do plano ndo seria indispensavel, mas
seria necessaria a sua aprovagao por decreto para garantir a sua autenticidade e
certeza, a sua imperatividade para a Administragdo Publica e o comprometimento

do Governo ante o setor privado.

As disposicdes do plano que tratassem, com um minimo de
precisao, de objetivos, preferéncias, agdes a empreender, teriam efeitos juridicos
claros, na medida em que obrigariam a Administracdo. Quanto a indicatividade
exercida sobre os particulares, ha de se dizer que o plano produz direitos sempre
que previr beneficios para aqueles que empreenderem determinadas condutas,
sendo certo que a Administracdo podera ser acionada sempre que deixar de

observar esses direitos.

Na inteligéncia de Kaiser, o plano € uma terceira categoria situada

entre a lei e o ato administrativo, porque nao € inviolavel como a lei nem regula

7 Os autores definem normas de natureza programatica como aquelas que “necessitam de um
desenvolvimento legal ou regulamentar adequado para sua aplicagdo concreta”. MATEO, R. Martins e
WAGNER, F. Sosa. Derecho Administrativo Econémico. Madri: Piramides, 1974. p. 56-60.

48 GORDILLO, Augustin S., Planificacén, Participacén y Libertad en el Proceso de Cambio. Ediciones
Macchi S.A., Buenos Aires, 1973. p. 130-160.
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um caso definitivamente como o ato administrativo, o plano, dada a sua

prospectividade, necessita e é suscetivel a adaptagdo.'™

Para Laubadére'™® o plano deveria cumprir o duplo papel de
referéncia para o controle jurisdicional das decisdes administrativas em matéria
econdmica e de fundamento para atribuir responsabilidade a administracéo. Se é
certo afirmar que o plano exerce essas fungoes, é correto dizer que ao plano deve

ser conferido carater juridico.

Para esse autor, os argumentos que se impdem contra a
juridicidade do plano, que sao a auséncia de sancao e a flexibilidade do plano,
sao facilmente superaveis, na medida em que a auséncia de san¢ao nao seria
incompativel com a juridicidade, pois sustentar o contrario seria 0 mesmo que
retirar juridicidade de muitas das determinagdes de Direito Constitucional e
Internacional. Quanto a flexibilidade, que consiste na possibilidade de modificagao
do plano durante o seu desenvolvimento, ha que se dizer que também as leis e os
regulamentos podem ser alterados durante a sua vigéncia e nem por isso eles

deixam de vincular o poder publico.

Assim, Laubadéere define o plano como elemento da ordem
juridica, ato juridico sui generis, razao pela qual o Estado é obrigado a executar o
plano. Dessa forma o plano compde o juizo de legalidade dos atos administrativos
e impde responsabilidade a Administragdo no que tange a sua inexecugao ou

execucao incorreta.

Na compreensdo de Morand™', o plano é elemento da ordem
juridica, sendo, portanto, obrigatério para o Estado. A flexibilidade inerente ao

plano ndo retira a sua obrigatoriedade. Quanto ao setor privado, diz-se que o

14 KAISER, Joseph H. Preficio a Planificacién I. Editado por Joseph Kaiser, Gaspar Arifio Ortiz e Alfredo
Gallego Anabitarte. Madrid: Instituto de Estudios Administrativos, 1974. p. 17-20.

50 LAUBADERE, André de. Droit Public Economique. Paris: Dalloz, 1974. p. 328-338.

S MORAND, Charles Albert. Reflexions sur la Nature des Recommendations Internationales et des Actes de
Planification. In Revue Générale de Droit International Public, Octobre-Decembre 1070, n. 4, tome 74, Paris.
p. 969-987.
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plano somente € obrigatério em situagdes excepcionais como na hipotese de
condicionar a autorizagdo do exercicio de uma determinada atividade privada ao

cumprimento de uma norma do plano.

Quanto a teoria de que uma norma somente € eficaz quando
prescreve uma sangao, sustenta o autor que ha meios de pressdo altamente
eficientes para forgar a realizagdo de determinados atos ao lado das sangdes,
quais sejam: a concessao de beneficios condicionada a adog¢do de condutas

recomendadas.

Assim, o plano seria um todo complexo, lei que obrigaria o Estado

e seria indicativo para o setor privado.

Jacquot™?, por sua vez, define o plano como ato (compromisso)
unilateral do Estado, que enseja obrigagdes de comportamento e nao obrigagdes
de resultado. Vincula exclusivamente o Estado, ndo exercendo imperatividade
sobre o setor privado, embora ao Estado esteja facultada a possibilidade de
utilizar-se de mecanismos de pressdo para que os atos da iniciativa privada se

adequem aos objetivos expressos no plano.

Tal compromisso teria apenas efeitos no interior da Administracao,

nao sendo cabivel o controle jurisdicional dos atos consoante seus ditames.

Em raz&o de sua unilateralidade, o Estado goza da prerrogativa de

se desobrigar unilateralmente, sem que deste ato decorra responsabilidade.

Tran Van Minh sustenta ser o plano, do ponto de vista formal, lei.
Do ponto de vista material, ndo seria lei. Dada essa dubiedade, aduz ser o plano
nova categoria de ato parlamentar, sendo a mais importante formulacéo juridica

da politica econdémica.'?

132 JACQUOT, Henri. Le Statut Juridique des Plans Frangais, Librairie Générale de Droit e de Jurisprudence,
Paris, 1973. P. 223-230.

133 MINH, Tran Van. Introduction au Droit Public Economique, ed. Les Cours de Droit, Paris, 1974, p. 303-
305.
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A doutrina juridica socialista ao tratar da natureza juridica do
plano, divide-se em duas correntes: i) a majoritaria, que enxerga o plano como
uma super-lei, super-fonte de direitos e obrigacdes, erigido a condicdo de norma
constitucional; ii) a minoritaria, que refuta ser o plano ato normativo, por conter
objetivos gerais de conduta, de carater abstrato, destinado a ser aplicado sem

limitagdo no tempo."™*

Trazendo para o caso brasileiro, o problema de conferir eficacia ao
plano, entende Eros Grau'® que o planejamento é técnica marxista adotada pelo

capitalismo para atribuir racionalidade ao sistema, evitando o advento de crises.

Seria imperativo para o setor publico e indicativo para o setor
privado. Tragar-se-ia rota com o objetivo de desenvolvimento e, na medida em
que a realidade se ajustasse ao planejado, alcangar-se-iam progressos de

desenvolvimento.

Segundo o mesmo autor, a eficacia das disposi¢cdes do plano, em
relagdo ao setor publico, pode ser aferida desde o exame da relacéo estabelecida
entre ele e o orgamento,’® defendendo, por essa razdo, o argumento de que se
promova a efetiva vinculagdo do orgamento ao plano, como meio de viabilizar o

comprometimento do setor publico a realizagdo dos objetivos nele fixados.

No que tange a iniciativa privada, conclama o Estado a tomar
postura ativa, utilizando-se de meios voltados a promocido do atendimento das

disposi¢des contidas no plano.

Esclareca-se que esses meios ndo sdo necessariamente inerentes

ao plano, podendo ser utilizados aleatoriamente em intervengdes conjunturais.

Destaque-se que aquilo a elevar tais meios a categoria de

instrumentos de politica econdmica € justamente a circunstancia de ser o produto

134 Planejamento e Regra juridica. Op. Cit. p. 86.
133 Ibidem. p. 118-119.
1% Ibidem. p. 119.
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de uma atividade caracterizada pela previsdo de comportamentos econémicos e
sociais futuros, pela formulagdo explicita de objetivos e pela coordenacédo de

meios de agdo coordenadamente dispostos.'’

Ora, consoante se expls, o plano define objetivos a serem
atingidos na execucgao, pelo Executivo, de politica de intervencionismo econémico

e social.

As diretrizes e prioridades contidas no plano sao aprovadas por lei
em sentido material, ato-regra, que condiciona o comportamento do poder publico

em matéria orgamentaria e financeira.

Assim, a lei do plano é objetivo geral em que se expressa a
criacdo de norma que determina os objetivos a serem perseguidos pelo setor

publico na dindmica de sua acao intervencionista.'®

Esclareca-se, neste ponto, que, dadas a prospectividade e a
complexidade da norma que insere o plano no ordenamento juridico, esta norma
assume carater programatico, devendo nortear toda a atividade estatal no dominio

econdmico.

No que se refere a natureza flexivel do plano, por seu turno,
convém asseverar que essa flexibilidade n&o retira do plano a sua juridicidade,
mas aponta para a necessidade de reconsiderar a visao retrospectiva e estatica
do Direito para substitui-la por uma 6ptica prospectiva e dindmica que seja capaz

de compatibilizar o Direito a realidade.

Assim, para Grau, o plano pertence a ordem juridica, divisando
uma nova categoria de ato legislativo, lei em sentido material, pois consubstancia
uma série de comandos a atividade econémica e, dentro dos limites do

economicamente possivel, abriga em si a garantia de sua execugao.

57 Ibidem. p. 123.
18 Planejamento e Regra Juridica. Op Cit. p. 230.
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Acerca da exclusao do carater juridico do plano pela auséncia de
sang¢do, Grau salienta que em todos os ordenamentos juridicos existem normas

ndo garantidas por sangao.

Citando a teoria de Bobbio, expde o autor que a sangao como
elemento constitutivo do Direito diz respeito ao ordenamento normativo como um
todo, ndo sendo necessario, portanto, que todas as normas tragam insita uma
sang¢ao, mas que a maior parte delas a conduza. Assim, o critério de definigdo de
uma norma nao € a sangao, mas a integracao desta ao sistema juridico, eis que a
sancgao esta situada no plano da eficacia, ao passo que a integracao esta no plano

da vigéncia da norma. "

Assegura que a natureza normativa € atribuida a um comando

baseado nos critérios da heteronomia e da bilateralidade.

Haveria heteronomia no plano, na medida em que inexistem
diretrizes e prioridades diversas das por ele indicadas a serem atendidas por seus
destinatarios. O carater flexivel da norma nédo retira sua heteronomia, pois, na
medida em que o plano foi alterado e modificado, ndo ha alternativa, a ndo ser

observar as novas diretrizes e prioridades que passaram a viger.

Tratando da bilateralidade, refere que, determinando o plano os
objetivos a serem perseguidos pelo setor publico na dindmica de sua atuagéo
intervencionista, produz para toda a comunidade uma situagao de seguranga, cujo

alcance é garantido dentro do horizonte do economicamente possivel.'®

Ja no que respeita a responsabilidade do setor publico ante a
flexibilidade do plano, salienta o Professor que o plano pode ser alterado
sucessivas vezes, sem que haja, por isso, dever de indenizar, ainda que o setor

privado tenha tomado determinadas decisdes em virtude do conteudo do plano.

139 Ibidem. p. 135.
1 Ibidem. p. 247.
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Postula, também, a nog&do de que, dada a sua natureza peculiar de
“prospectividade” e flexibilidade, ndo sao aplicaveis quanto ao plano os principios
gerais relativos a revogabilidade dos atos administrativos, validos ou néo, e a

protecdo dos direitos que nascem de tais relagdes.®

Destaca, porém, a possibilidade de responsabilizar o Estado

quando se estabelecer entre este e o particular relagdo contratual.

Outrossim, a despeito de a modificacdo do plano por edicao de
nova norma nao ocasionar responsabilidade para o Estado, o descumprimento do
plano durante a sua vigéncia, tem, sim, como reflexo da heteronomia e da
bilateralidade da norma do plano, o condao de ensejar dever indenizatorio para o
Estado. No mesmo sentido entendem Anabitarte e Gordillo, quando expressam
que, em caso de desvio no cumprimento do plano, terdo os particulares direito a

indenizacgao, a titulo de lesao real.

Considera Grau, ainda, que, como o plano enuncia resultados
concretos que devem ser alcancados pelos seus destinatarios, ndo seria ele nem

norma de conduta nem norma de organizagao, mas uma norma-objetivo.

Expbde que a norma-objetivo ndo descreve comportamento
esperado (normas de conduta), nem delineia estrutura e funcionamento de érgéo
ou disciplina processo técnico de identificacdo e aplicagdo de outras normas
(normas de organizagao), mas estabelece uma obrigagao de resultado, facultando
aos seus destinatarios os meios de comportamento a viabilizar a realizagdo dos

fins descritos.

Destaque-se que os meios utilizados devem guardar coeréncia
com as finalidades a que se buscam. Dessa forma, o controle de legalidade dos
atos administrativos deve se estruturar com suporte na da fundamentacéo do ato

como meio adequado para o alcance dos objetivos firmados pelo plano.

16! Tbidem. p. 237.
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Nao é demasiado assinalar que, como parte do sistema juridico,
0s objetivos do plano devem guardar coeréncia com os objetivos estatais fixados
constitucionalmente, maxime o principio constitucional imperativo do

desenvolvimento, consoante definido no segundo capitulo dessa dissertagao.

No Brasil, a lei que fixa os objetivos delineados pelo planejamento
— lei do plano — é o Plano Plurianual, que — ao menos deveria — tem o condao de
vincular os orcamentos plurianuais e anuais de investimento, bem assim

subordinar atos de administragao financeira as diretrizes e prioridades do plano.

Ha de se dizer, portanto, que a discricionariedade do administrador
no ambito dessas matérias € contida, eis que nao haveria alternativa de ag¢ao do

setor publico quanto a elas.

Na compreensao de Bercovici, trés sao os principais entraves a
concretizacdo do planejamento no Brasil, a saber: a estrutura administrativa
nacional, a redugdo do planejamento ao orgamento e a reforma administrativa

neoliberal.'6?

Do problema da redugao do planejamento ao orgamento, tratar-se-

a, mais detidamente, no item 4.3.1 deste capitulo.

Quanto a estrutura administrativa nacional, ha que se expor que, a
despeito de o Texto Constitucional ser caracterizado pelo dirigismo, a estrutura da
Administracdo Publica e o Direito Administrativo patrios ainda estao voltados “para
o modelo liberal de proteg¢ao dos direitos individuais em face do Estado e ndo para

a implementagao dos principios e politicas consagrados na constituigdo.”"®®

Com efeito, a falta de coesao e unificagao da estrutura do Estado

brasileiro, aliada a auséncia de um érgao planejador e coordenador com poderes

122 BERCOVICI, Gilberto. Constitui¢do Econémica e Desenvolvimento. Uma leitura a partir da Constituigdo
de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 77.

1% BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas Piblicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 41
a4s.
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efetivos, constituem sério entrave a adogdo de uma politica de desenvolvimento,
que somente sera superado pela reorganizagdo da Administracdo em torno da
implementagéo de politicas publicas, vinculando a estrutura administrativa aos fins

determinados constitucional e politicamente.®

A reforma administrativa neoliberal veio agravar as
incompatibilidades entre a promogdo do desenvolvimento pelo Estado via
planejamento e a estrutura administrativa, eis que distanciou ainda mais o
formulador da politica dos executores prestadores dos servigos publicos dela

decorrentes.

Ora, com a reforma do Estado, criaram-se duas areas distintas de
atuacao para o poder publico: a Administracdo Publica centralizada, que formula e
planeja politicas publicas, e os 6rgao reguladores, que regulam e fiscalizam a
prestacdo dos servigos. Os servigos publicos passam, portanto, a ser prestados
pela iniciativa privada, que ndo tem comprometimento com a concretizagdo das

politicas publicas idealizadas pelo Estado.

Dessa forma, observou-se no Brasil foi que a regulagao significou
“o desmonte da estrutura do Estado, o sucateamento do Poder Publico e o
abandono de qualquer possibilidade de implementacdo de uma politica deliberada

de desenvolvimento nacional.” "%

Como conclusao deste item, tem-se que o planejamento, no Brasil,
se consubstancia em lei no sentido material, definindo-se esta lei como norma-
objetivo, a qual se caracteriza pela previsdo de comportamentos econdmicos
futuros, pela formulagdo explicita de objetivos e pela definigdo de meios de agéo
coordenadamente dispostos, mediante a qual se procura ordenar, sob o angulo
macroecondmico, o0 processo econdmico, para melhor funcionamento da ordem

social em condigbes de mercado.®®

14 BERCOVICI, Gilberto. Constitui¢ido Econémica e Desenvolvimento. Op. Cit. p. 77-78.
1% Ibidem. p. 85.
1% GRAU. Planejamento e Regra Juridica. Op. Cit. p. 251.
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O planejamento € um pressuposto para a existéncia de politica
econdmica, na medida em que a elaboragdo desta ultima depende da definicéo,
pelo primeiro, dos fins a serem perseguidos e dos meios a se empregar

coordenadamente para a consecucgao de tais fins, como se vera a seguir.

4.2.3 Politica Econ6mica

Nusdeo, tratando de politica econémica, a define como o “estudo
das relagdes entre certas variaveis sob a oOtica de que umas serdo meios ou
instrumentos para que outras assumam um determinado valor ou posigédo™'®.
Dessa forma, a politica econbémica tem o escopo de “viabilizar os objetivos tidos
como necessarios ou desejaveis pela comunidade, servindo-se dos instrumentos

que o proprio sistema coloca a seu dispor”'®,

Giovani Clark, por sua vez, define a politica econdmica como [...]

acbes coordenadas, ditadas por normas juridicas, onde os d4rgaos
publicos atuam na vida econémica presente e futura, e automaticamente
nas relagdes sociais, em busca, hipoteticamente, da efetivagdo dos
comandos da Constituicdo Econdmica. Em sintese, politica econémica
estatal € um conjunto de decisbes publicas dirigidas a satisfazer as
necessidades sociais e individuais, com um menor esfor¢o, diante de um

quadro de caréncia de meios'®®.

Ora, a Constituicdo designa comandos a serem efetivados nas
relagdes econbmicas e sociais, 0s quais consistem em principios, fundamentos e

objetivos a serem alcancados tidos por desejaveis por uma determinada nacéo.

Esses objetivos gerais trazidos pelo Texto Constitucional, quando

da elaboragdo do planejamento, tornam-se especificos e concretos, tomando a

1" NUSDEO, Fabio. Curso de Economia. Introdugdo ao Direito Econémico. 3. ed., Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2001. p. 168-169.

18 Thidem.

¥ CLARK, Giovani. Politica Econdmica e Estado. In Revista de Direito Mercantil, Industrial, Econémico e
Financeiro, Vol. 141, Ano. XVL, janeiro-margo de 2006. p. 41.
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forma de metas. Ainda, pelo planejamento, delineiam-se os meios de que o

Estado deve langcar méao para atingir os fins especificados.

Dessa forma, a politica econdmica, ao mesmo tempo em que se
submete a ordem juridica, obedecendo aos seus principios, fundamentos e
objetivos, dela se utiliza como instrumento quando langa m&o de suas normas

para concretizar os fins desejaveis.

Sobre o assunto se manifesta Nusdeo, esclarecendo que, no
exercicio da politica econdbmica, cabe garantir maior especificidade aos fins
estipulados para o sistema econdmico. Os fins determinados pela comunidade,
normalmente genéricos e vagos, sao traduzidos em objetivos, conceitos mais
operacionais e técnicos, para, por fim, serem transformados, quando possivel, em

metas, mediante a atribuicdo de um valor quantitativo aos objetivos. '"°

Assim, tem-se por verdadeiro que, a despeito do que sustenta
Chenot ao definir a politica econbémica de um governo como sendo o conjunto de
atos através dos quais o Estado exerce influéncia sobre a vida econbmica e
destacar que todo governo, pelo fato de existir, operacionaliza uma politica
econdmica, ainda que carente de coeréncia e sistematizagédo;'”" o planejamento é

elemento fundamental para a existéncia de uma politica econémica.

De fato, ndo ha como escapar do carater pragmatico e
instrumental da politica econémica. A tarefa do Estado é realizar, na pratica, os
fins eleitos como prioritarios pela sociedade, e nao de tratar da politica econémica
como se fosse um fim em si mesmo. Além disso, ao indicar os meios necessarios
para atingi-los, deve garantir que esses meios estejam de acordo com os proprios

fins previstos na ordem. "2

1 NUSDEO, Fabio. Op. Cit. p. 168-169.

17l CHENOT, Bernard. Organisation Economique de L’ Etat, Paris: Daloz, 1951. p. 454
2 NUSDEO. Op. Cit. p. 170.
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Se nao se verifica na pratica o planejamento, os objetivos gerais
constitucionalmente previstos ndo foram transformados em metas, tampouco
foram definidos os meios para atingi-las. Dessa forma, meramente aleatorios e

conjunturais sao os atos de intervencgao estatal nessas situagoes.

Dai se pode concluir haver governos que nao praticam politica
econdmica, porquanto ndo se verifica racionalidade em seus atos, os quais se
caracterizam pela mera retrégrada intervengdo circunstancial e conjuntural no

dominio econdmico.

No Brasil, por exemplo, ha quase duas décadas nao existe
qualquer politica econémica sendo adotada, o que configura verdadeira afronta a
ordem constitucional vigente que, consoante se percebera, é dirigente e

programatica.

O descompasso da intervencao estatal praticada em relagdo aos
fins eleitos pela comunidade configura a ilegalidade dos atos administrativos que a

perfectibilizam. No dizer de Eros Grau,

A Constituicdo do Brasil, de 1988, define, como resultara demonstrado ao
final desta minha exposigdo, um modelo econémico de bem-estar. Esse
modelo, desenhado desde o disposto nos arts. 1° e 3° até o quanto
enunciado no seu art. 170, ndo pode ser ignorado pelo Poder Executivo,
cuja vinculacdo pelas definigbes constitucionais de carater conformador e
impositivo € obvia. Assim, os programas de governo deste ou daquele
Presidentes da Republica € que devem ser adaptados a Constituigéo, e
nado o inverso. A incompatibilidade entre qualquer deles e o modelo
econdmico por ela definido consubstancia situagdo de
inconstitucionalidade, institucional e/ou normativa. '™

Vale dizer nesse ponto que politica econdbmica é espécie de
politica publica’ e que, portanto, o que se aplica a politica publica, também se

aplica a politica econdmica.

Leciona Comparato que o juizo de constitucionalidade de politicas

tem por objeto o confronto [...]

' GRAU, Eros. A Ordem Econémica na Constituicdo de 1988. Op. Cit. p.47.
1" GRAU, Eros. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. P. 26.
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de tais politicas, ndo sé com os objetivos constitucionalmente vinculantes
da atividade do governo, mas também com as regras que estruturam o
desenvolvimento dessa atividade. Na primeira hipétese, por exemplo,
uma politica econbmica voltada exclusivamente para a atividade
monetaria, interna e externa, pode se revelar incompativel com varias
normas-objetivo da Constituigao (...). Na segunda hipotese, o exemplo &,
sem duvida, o de uma politica municipal de saude publica, desligada do

sistema nacional Unico, imposto pelo art. 198 da Constituigéo. 175

Refere ainda o professor Comparato que a inconstitucionalidade
de uma politica governamental pode ocorrer por efeito dos meios ou instrumentos
escolhidos para a sua realizagdo. Exemplifica essa possibilidade com a hipétese
de uma politica de teor agricola do Governo Federal que instituisse alguma

espécie de incentivo que favorecesse a manutencgéo de latifundios improdutivos.'”®

Ja no que tange a auséncia de politica, segundo o professor
Comparato, [...]
impossivel, porém, ndo reconhecer que, também em matéria de politicas
publicas, pode haver inconstitucionalidades por omiss&o.”'”” Como
exemplo, pode-se dizer que a regra constitucional determina, em seu art.
174, que o Estado exercera o planejamento. A auséncia de planejamento

e a consequente auséncia de implementagao de politica econdmica séo
inconstitucionalidades por omisséo, devendo ser objeto de controle.

Neste ponto, convém salientar que a decisdo judicial de
inconstitucionalidade de uma politica publica atingiria todas as leis e atos
normativos executérios, envolvidos no programa de agao governamental. Esse
efeito invalidante, no entanto, haveria de ser ex nunc, eis que, se assumisse 0
carater ex tunc, se instituiria o caos na Administragdo Publica e nos negdcios

privados.'®

Salienta Comparato que a demanda  judicial de

inconstitucionalidade deveria ter, além do efeito desconstitutivo, natureza injuntiva

1> COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas ptblicas. Revista
dos Tribunais, RT, Ano 86, vol. 737, marco de 1997. p. 20.

7% Ibidem.

7 Ibidem. p. 20-21.

178 Ibidem. p. 21.
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ou mandamental, para que se pudesse reconhecer competéncia para impedir

preventivamente a realizagdo de determinada politica tida por inconstitucional. "

No caso da inconstitucionalidade por omissdo, convém expressar
que, apesar do avanco representado pela insercdo das modernas técnicas para a
solugao de problemas dessa natureza, o mandado de injungédo é remédio juridico
inteiramente inadequado para impor a aplicagdo de politicas publicas ou
programas de agao, pois ele serve, tdo somente, como instrumento judicial para

resolver o problema da caréncia regulamentar das normas constitucionais.

Urge que se insira no Texto Constitucional remédio adequado a
suprir a inconstitucionalidade omissiva de politica econémica, por meio da qual o

Judiciario esteja apto a determinar que omissdes dessa natureza sejam sanadas.

Por derradeiro, convém estabelecer que, apesar de os atos de
politica publica do Estado serem comumente organizados sob diversas tematicas
distintas para efeitos de operacionalizacdo, esses atos devem ser realizados de
forma coordenada sem nunca se perder de vista a finalidade comum a que almeja

alcancar.

Para realizar essa classificacado, levam-se em consideragao o foco
de atuagdo do Estado no caso concreto e os instrumentos manejados nessa
atuacao. A politica monetaria, por exemplo, tem como foco a atuagdo do Estado
para definir as condicdes de liquidez da economia. Os instrumentos que essa
modalidade de politica econdmica abrange sao, exemplificativamente: quantidade

ofertada de moeda, nivel da taxa de juros, entre outros.=

4.2.4. A Ordem Econdmica na Constituicdo Brasileira de 1988: Fundamentos,

Principios e Fins

' Tbidem.
%0 GREMAULD. Amaury Patrick. VASCONCELLOS. Marco Anténio Sandoval de. ¢ TONETO JUNIOR.
Rudinei. Economia Brasileira Contempordnea. 6. ed. Sao Paulo: Atlas, 2005. p. 220.
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A Constituicdo Federal Brasileira de 1988 ¢ dirigente, na medida
em que ndo se limita a garantir a ordem, mas também apresenta um programa
para o futuro, apontando linhas de atuacdo para a politica e fins a serem

perseguidos.

Conforme entende Canotilho, a Constituigdo dirigente € uma
constituicdo estatal e social comprometida com mudanga da realidade pelo
Direito. A Constituicdo Dirigente € um programa de acédo para alteracdo da

sociedade. '8

Consoante leciona o professor Eros Grau, a Constituicdo € um
sistema dotado de coeréncia.' Dessa forma, ao se buscar analisar o capitulo da
Ordem Econdmica, ndo se ha de o fazer destacando-o do todo, mas levando em
consideragao os fundamentos da Republica, os principios que a regem e os fins

que esta elegeu como desejaveis.

Em sendo assim, a politica econbmica deve guardar coeréncia
com os principios, fundamentos e fins de toda a ordem constitucional, razéo pela

qual urge que se faga uma breve exposigao destes.

Conforme se explicou no segundo capitulo desta dissertagdo, o
artigo primeiro do Texto Constitucional reune os fundamentos da Republica. S&o
eles: a soberania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e
da livre iniciativa e o pluralismo politico. A esses fundamentos gerais, somam-se
0s objetivos especificos da ordem econdmica: livre iniciativa e valorizacdo do

trabalho humano.

A valorizagdo do trabalho humano e o valor social do trabalho,
segundo Grau,'®® consubstanciam clausulas principiolégicas que, juntamente com

o direito ao desenvolvimento, servem de instrumento a consecug¢ao do objetivo de

8 BERCOVICI, Gilberto. Constitui¢do Econémica e Desenvolvimento.Op. Cit. p. 35.
82 4 Ordem Econémica na Constitui¢do de 1988. Op. Cit. p. 193.
'8 Ibidem. p. 199.
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garantir existéncia digna a todos. Prestam-se os valores, outrossim, a conciliagao
entre os interesses antagdnicos dos titulares do capital e do trabalho. O trabalho
passa a receber protecdo politicamente racional, pelo exercicio, por parte do
Estado de uma série de fungdes. Essa protecdo decorre do papel essencial
desempenhado pelo fator de produgdo do trabalho para o funcionamento do

sistema capitalista.

Dentro da ordem constitucional vigente, a valorizagdo do trabalho
concretiza nos direitos expressos no artigo sétimo da Lei Maior, bem como em

outros que se ocupem da melhoria da condigao social dos trabalhadores.

Ao determinar o Texto Constitucional que a ordem econdmica se
funda na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, determinou-se que a
livre iniciativa ndo seria tomada como expressao absoluta e individualista, mas no
quanto expressa de socialmente valioso'*, sendo expressdo de liberdade titulada

nao apenas pelo capital, mas também pelo trabalho'®.

Citando o professor José Afonso da Silva, Eros Grau conclui que a
ordem econdémica prioriza os valores do trabalho humano sobre todos os demais

valores da economia de mercado.e®

A liberdade de iniciativa, juntamente com a protegao ao direito de
propriedade sdo as bases que definem o modo de producdo capitalista. A livre
iniciativa decorre do direito fundamental a liberdade descrito no caput do artigo
quinto da Constituicdo. Decorrem do fundamento liberdade de iniciativa, a

liberdade de iniciativa econdbmica e a livre concorréncia.

De fato, a liberdade de iniciativa € género do qual a liberdade de

iniciativa econbmica € espécie. A Uultima se refere a liberdade de iniciativa

'8 Ibidem. p. 200.
'8 Ibidem. p.213.
18 Ibidem. p.200.
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exclusivamente empresaria, ao passo que a primeira trata da liberdade

associativa, cooperativa, dentre outros.

Convém dispor que a liberdade de iniciativa dita duplo comando ao
Estado: exercer a funcdo de combater atos que possam ameacgar seu exercicio
pleno (p. ex.: concentracdo do poder econbmico); abster-se de intervir
excessivamente na economia de forma a ndo obstaculizar o desenvolvimento de

atividades econdmicas pelos particulares.

Entende-se a livre concorréncia como garantia de oportunidades
iguais a todos os agentes, ou seja, trata-se de norma de prote¢do ao consumidor,
eis que a descentralizacdo da formacédo de pregos induz a competitividade, que

por sua vez € determinante para a distribuicdo dos recursos a mais baixo preco.

O artigo terceiro da CF/88, clausula transformadora, delineia os
fins do Estado Brasileiro, explicitando o contraste entre a realidade social injusta e
a necessidade de elimina-la. Aponta para obrigagédo do Estado de promover, por
atitudes positivas, constantes e diligentes, a transformagdo da estrutura

econdmico-social.'®

Sao fins gerais do Estado Brasileiro: a constituicbes de uma
sociedade livre, justa e solidaria, a garantia do desenvolvimento nacional, a
erradicagao da pobreza e a marginalizagao e redugao das desigualdades sociais e
regionais e a promog¢ao do bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, cor,

idade e quaisquer outras formas de discriminagao.

A finalidade especifica da ordem econdmica consiste em

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

Indubitavelmente, toda a atuacdo do Estado na elaboracdo de

politicas deve estar pautada na concretizagao desses objetivos gerais e especifico

17 BERCOVICI, Gilberto. Op. cit. p. 37.
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ha pouco transcritos. Esses objetivos, conforme amplamente exposto no segundo

capitulo, sao tidos por normas-objetivo.

Uma das normas-objetivo constitucionalmente consagrada é a
formagdo de uma sociedade livre, justa e solidaria. H& de se dispor que a
liberdade aqui designada é entendida em todas as suas manifestagcdes, nao

apenas a liberdade formal, mas a liberdade real, concreta.

O ideal de justica social é também finalidade da ordem econémica
expressa no artigo 170. Longe de ter um sentido univoco, Eros Grau assevera que
a justica social se refere a superagao das injusticas na reparticdo do produto

econdmico tanto do ponto de vista micro quanto macroeconémico. '

Ja Manoel Gongalves Ferreira Filho define justica social como a
virtude que ordena para o bem comum todos os atos humanos exteriores.™® A
solidariedade sera observada na sociedade que nao inimiza os individuos entre si,
mas que utiliza a energia advinda da densidade demografica para a fraternidade,

cooperagéo. %

Como se expbs detalhadamente em passagem anterior, outra
norma-objetivo prestigiada pelo artigo terceiro € o dever do Estado de garantir o
desenvolvimento nacional. A despeito de esta norma nio estar contida no art.
170, ndo resta duvida de que, como objetivo geral, principio constitucional

impositivo que é, é inafastavel a sua observancia pela ordem econémica.

De fato, ha de se dizer que o dever de desenvolvimento sintetiza
todos os demais objetivos nacionais, porquanto € condigdo da justi¢ca social, e 0
do bem-estar geral, ja que n&o seria possivel assegurar ao povo vida digna sem

que se haja atingido uma elevagdo no patamar de produgao. ™

188 4 ordem econdémica na Constituigcdo de 1988. Op. Cit. 224.

18 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 34. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2008. p. 356.

0 4 ordem econémica na constituicdo de 1988. Op. Cit. p. 215.

9 FERREIRA FILHO. Op. Cit. p. 360.
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No dizer de Bercovici, o desenvolvimento econdmico e social,
conformando e harmonizando todas as demais politicas, com a eliminacdo das
desigualdades, pode ser considerado a sintese dos objetivos histéricos

nacionais.?

E certo, pois, exprimir que o Estado deve promover o
desenvolvimento cumprindo o seu dever de planejar (art. 174 CF/88), ora agindo
diretamente na esfera econbmica, ora criando condi¢gdes necessarias ao
desenvolvimento, ora induzindo os particulares a agir em consonancia com seu

plano.

O objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil de
erradicagcdo da pobreza e da marginalidade e da redugdo das desigualdades
sociais e regionais foi também elencado entre os principios da ordem econdmica
(art.170, VII).

Esse enunciado expressa o reconhecimento explicito da realidade
nacional de subdesenvolvimento, marcado pela pobreza, marginalizagao e pelas
desigualdades sociais e regionais, e a determinagdo de que o Estado, pela

promocgao de politicas, transforme e supere essa situagao.

O art. 170 enuncia, outrossim, entre as finalidades da ordem
econdmica, a busca pelo pleno emprego, que pode ser traduzido pela expansao
das oportunidades de emprego produtivo. Essa finalidade constitui corolario da
valorizagado do trabalho humano e do direito social ao trabalho, este previsto no

art. 6° do Texto Constitucional.

Essa norma-objetivo informa o conteudo ativo do principio da
funcdo social da propriedade, eis que obriga que se exerca o direito de

propriedade com o objetivo de realizar o pleno emprego.

192 BERCOVICL. Op. Cit. p. 55.
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Por derradeiro, cumpre tratar-se aqui da dignidade da pessoa
humana, que é apresentada no Texto Constitucional como fundamento da
Republica (art. 10, lll) e como fim para o qual se deve voltar a ordem econdmica
(art. 170).

Com efeito, esse fundamento-fim, embora se concretize como

direito individual, consiste em parcela do nucleo essencial dos direitos humanos.

Dada a sua importancia, a constituicado vigente atribuiu a dignidade
da pessoa humana, assim como ao direito ao desenvolvimento, o duplo carater de

principio constitucional impositivo e de norma-objetivo.

Segundo Canotilho, a dignidade da pessoa humana como base da
Republica é o reconhecimento de que a Republica € uma organizagao politica que
serve ao homem, ndo sendo o homem que serve aos aparelhos politicos

organizatérios. %

Como fim da ordem econdmica, a dignidade da pessoa humana

deve ser priorizada tanto pelo Poder Publico quanto pelo setor privado.

Ao que parece, ndao obstante a dificuldade de definir o termo
“‘existéncia digna”, € certo que a determinacédo constitucional almeja alcancar a
orientacdo da ordem econdémica a equanime reparticao do produto social, a fim de
garantir o minimo existencial a cada individuo, a saber: alimentagdo, moradia,

trabalho, saude e educacao.

Conforme definicdo de Luis Roberto Barroso', sdo principios para
o funcionamento da ordem econémica, entendidos como tais 0os que estabelecem
0os parametros basicos de convivéncia que os agentes da ordem deveréo

observar, aqueles expressos entre os incisos | e VI do artigo 170 do Texto

19 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 7. ed. Coimbra:
Edi¢des Almedina, 2003. p. 225.

% BARROSO, Luis Roberto. A ordem econdmica constitucional e os limites a atuagdo estatal no controle de
pregos. In Revista Didlogo Juridico, Salvador, CAJ — Centro de Atualizacdo Juridica, numero 14,
junho/agosto, 2002. p. 8-15.
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Constitucional: a soberania nacional, a propriedade privada, a fungdo social da
propriedade, a livre concorréncia, a defesa do consumidor, a defesa do meio
ambiente. Os incisos VII a XIX, dos quais ja se tratou, representam os principios-
fins, as realidades materiais que se pretende sejam alcangadas pela ordem

econdmica.

A soberania nacional econémica de que trata o art. 170 ndo supde
o isolamento econdmico, mas a modernizagdo da economia e da sociedade e a
ruptura da situagao de dependéncia em relacao as sociedades desenvolvidas. Em
verdade, a Constituicdio nao determina isolamento, mas uma efetiva
autodeterminacdo na condug¢do da politica econdmica, consubstanciada na
ruptura com a dependéncia e subordinacdo a interesses externos que muitas

vezes permeiam as decisdes politicas nos paises periféricos.'®

Em se tratando das taxas de juros, € inegavel que as decisdes de
politica econbmica devem ser tomadas com independéncia. Dessa forma,
verdadeira afronta a soberania nacional é a adogdo do regime de metas de
inflacdo adotado em virtude de imposi¢cées alienigenas determinadas pelo
Consenso de Washington, eis que esse regime significa a sobreposicdo de

interesses estrangeiros sobre os interesses nacionais de desenvolvimento.

Os incisos Il e Ill consagram como principios da Ordem

Econdmica a propriedade e a fungao social da propriedade.

Segundo o professor Eros Grau, a propriedade, afirmada pelo
Texto Constitucional, reiteradamente, no art. 5°, no inciso XXIl do art. 5° e no
art.170, Ill, ndo constitui instituto juridico unico, mas um conjunto de institutos

juridicos relacionados a distintos tipos de bens.'*

195 COSTA, Luciana Pereira. Disciplina Juridica do Cédmbio e Politica Piblica. Dissertagdo de Mestrado.
Universidade de Séo Paulo, 2009. p. 87.
1% A ordem econémica na constituicdo de 1988. Op. Cit. p. 236.
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Assim, o Direito de propriedade previsto no art. 5° refere-se ao
direito individual de propriedade, que cumpre func¢do individual de proteger o
individuo e a sua familia contra as necessidades materiais. Trata-se de meio de
protecdo a subsisténcia individual, ndo havendo que se cogitar aqui em uma

funcao social para a propriedade.

Ocorre que, na civilizagdo contemporanea, a propriedade privada
deixa de ser o unico, sendo o melhor meio para garantir a subsisténcia do
individuo. Sobrepdem-se a propriedade a garantia de emprego e salario justo e as

prestacdes sociais devidas ou garantidas pelo Estado.

Assim, o art. 170, ao tratar da propriedade e de sua funcéo social,
tem o intuito de regrar a propriedade que integra o processo produtivo, para a qual
convergem outros interesses que concorrem com aqueles do proprietario e o

condicionam e por ele sdo condicionados.

Deve-se dizer, portanto, que a funcdo social incide sobre a
propriedade dos bens de produgdo e a propriedade que excede o quanto
caracterizavel como tangida por funcéao individual. A exemplo da ultima, tem-se a
propriedade detida para fins de especulacdo ou acumulada sem destinagao ao

uso a que se destina.'”’

Resultam da atribuicdo de fungdo social a propriedade limites
positivos e negativos a iniciativa econdmica, impondo ao proprietario, ou ao
detentor de poder de controle de determinada empresa, o dever de exercer essa
propriedade ndo apenas se abstendo de lesar a coletividade, mas em beneficio
desta, sendo certo que esse exercicio deve subordinar-se aos ditames da justica
social e servir de instrumento para a realizagdo do fim de assegurar a todos

existéncia digna.

Outro principio da ordem econémica é o da defesa do consumidor.

Justifica-se essa protecao constitucional pela verificagdo de que os mercados

7 Ibidem. p. 238.
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adotam formas assimétricas, assumindo o consumidor, em regra, posi¢ao de
debilidade e de subordinagao estrutural em relacdo ao produtor do bem ou do

servico de consumo.

Assim, as medidas voltadas a defesa do consumidor ndo se
configuram como mera expressao de ordem publica, devendo a sua promogao ser
lograda mediante a implementagdo de normatividade especifica e de medidas

dotadas de carater interventivo.

A defesa do meio ambiente também € principio da ordem
econdbmica, consubstanciando-se essa protecdo em resposta as correntes que

propdem a exploragao predatdria dos recursos naturais.

De fato, a defesa do meio ambiente conforma plenamente os
objetivos de desenvolvimento, pleno emprego, justica social e garantia de
existéncia digna a todos, eis que a concretizacdo destes supde a existéncia de
uma economia “autossustentada, suficientemente equilibrada para permitir ao
homem reencontrar-se consigo proprio, como ser humano e ndo apenas como um

dado ou indice econémico.”'%

O ultimo dos principios da Ordem Econbémica € o que diz respeito
ao tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as
leis brasileiras e que tenham sua sede e administragdo no Pais, cujos objetivos
primordiais consistem em ampliar a concorréncia e incrementar o setor produtivo

nacional.

4.3 Politica Econ6mica - Instrumentos

Pode-se definir Politica, de forma bastante simplificada, como a

ciéncia desenvolvida com a finalidade de organizar, dirigir e administrar as

1% Ibidem. p. 251.
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relagdes estabelecidas entre os homens, para viabilizar a sua convivéncia

harménica em sociedade.'®

Ja a politica econbmica consiste na atuacao estatal nas relacbes
financeiras estabelecidas entre os homens, a fim de organiza-las pelo
direcionamento da aplicagcdo dos recursos escassos para o cumprimento de
metas delineadas por meio de planejamento o qual prestigiara os objetivos
socialmente desejaveis, contemplados pela Constituicdo Federal, tais quais
promover a distribuigdo de renda, garantir o bem-estar dos cidadaos e propiciar o

desenvolvimento.

Embora inexistam subdivisbes materiais na politica econémica,
houve-se por bem, didaticamente segmenta-la em politica fiscal, politica cambial e
politica monetaria, na medida em que se observe o Estado intervindo no setor
econdmico pela utilizagao de instrumentos i) financeiros e tributarios, ii) cambiais e

iif) monetarios e crediticios, respectivamente.

E certo que, por serem materialmente parte de um todo, as
politicas fiscal, cambial e monetaria devem ser desenvolvidas de forma integrada
e coordenada para o alcance dos fins determinados pelo Estado, via
planejamento, observando, a todo momento, os objetivos do Estado de Direito

definidos no Texto Constitucional.

4.3.1 Instrumentos Financeiros e Tributarios.

A Constituicdo Federal de 1988, dirigente e transformadora,

estabelece em seu art. 174 o fundamento para a realizagdo de um planejamento

19 BORGES, Florinda Figueiredo. Intervengdo Estatal na Economia: O Banco Central e a Execugdo das
Politicas Monetaria ¢ Crediticia. Dissertagdo de Mestrado apresentada na Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo. Sao Paulo: 2010. p. 65.
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democratico, o qual deve estar em consonancia com a transparéncia e o controle
dos gastos publicos, guardando coeréncia entre o gasto anual do governo e o

planejamento de médio e longo prazos.

De fato, por meio do planejamento, vislumbram-se a orientagao e
a coordenacao efetiva da atuacao governamental, evitando o desvio de poder e o
privilégio de interesses particulares pela Administragdo, exercendo, assim, meio
de controle dos atos governamentais, garantindo que os governantes se
submetam a hierarquia de prioridades, adequando-as a disponibilidade de

recursos.

Ora, consoante leciona Bercovici, “o principal modo de controle da
atividade planejadora é a vinculagdo do plano ao orgamento”®. Em outras
palavras, no Brasil, o plano plurianual reflete a atividade planejadora do Estado,
sendo certo que, como a realizagcdo do plano depende de sua previsao
orcamentaria, quando da formulacdo da Lei Orgcamentaria Anual, devem ser

observadas as disposi¢gdes contidas no plano plurianual.

A previsao constitucional das ditas leis orcamentarias - Plano
Plurianual, Diretrizes Orgamentarias e o Orgamento Anual - integradas entre si,
estruturou o arcabouco juridico apto a estabelecer a conex&o entre planejamento
e orgamento, o que tornou juridico o fato de que o orgamento constitui pega-chave

para a concretizacido da politica econémica.

Denominam-se conjuntamente leis orgamentarias os diplomas
referidos no art. 165, |, Il e Ill e paragrafo 9° da CF/88. Cada uma dessas leis

exerce funcao especifica na concretizagdo das politicas publicas, a saber:

Plano Plurianual (PPA): O Plano Plurianual tem por objetivo

estabelecer os programas e as metas de longo prazo. Cuida-se de planejamento

20 BERCOVICI, Gilberto. Planejamento e Politicas Piiblicas: Por uma nova compreensio do Estado. Op.
Cit. p.155.
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que visa a promogao do desenvolvimento econdmico, do equilibrio entre as
diversas regides do pais e da estabilidade econ6mica. Em outros termos, a lei do
PPA estabelece o planejamento econdmico nacional, devendo encerrar diretrizes,

metas, objetivos, indicadores de desempenho e cronogramas de execugao.

. Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) - por seu intermédio
sao estabelecidas as metas e prioridades da Administragado Publica, orientando a
elaboragao do orgamento anual, dispondo sobre alteragdes na legislagao tributaria
e estabelecendo a politica de aplicagdo das agéncias oficiais de fomento,

indubitavelmente, devendo guardar coeréncia com o PPA.

. Lei Orcamentaria Anual (LOA): A lei orcamentaria anual visa
concretizar os objetivos e as metas propostas no PPA, segundo as diretrizes
estabelecidas na LDO. Compreende a previsdo das receitas que o0 governo
espera arrecadar durante o ano e fixa os gastos a serem realizados com tais

recursos.

Integrara o projeto de lei de diretrizes orgamentarias o anexo de
metas, em que serdo estabelecidas as metas anuais, em valores correntes e
constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e
montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois
seguintes. O anexo contera, ainda, avaliagdo do cumprimento das metas relativas
ao ano anterior, demonstrativo das metas anuais, instruido com memodria e
demonstrativos de calculos comparativos que atestem a sua consisténcia,
evolucdo do patrimbnio liquido, avaliacdo da situacdo financeira e atuarial e
demonstrativo de estimativa de compensagao da renuncia de receita e da margem
de expansao das despesas. A lei prevé ainda como anexo a LDO a insergcédo dos
riscos fiscais. As fungdes da LDO encontram-se expressamente previstas no art.
165, paragrafo segundo, da CF/88, bem assim no art. 4° da Lei de

Responsabilidade Fiscal.
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Como se pode inferir, o relacionamento juridico entre o PPA, a
LDO e LOA reflete o escalonamento entre o planejamento realizado no ambito de

cada um desses atos legislativos.

Assim é que a evolucao do planejamento estatal ocorre no sentido
PPA — LOA, sendo a primeira norma de natureza programatica, fornecendo, como
tal, sentido teleoldgico, vinculando os atos administrativos e legislativos a
consecucao das finalidades que delineia; e a ultima se apresenta como comando
legal especifico, dotada de condi¢des juridicas para estabelecer as medidas a

serem executadas pela Administragao Publica.

Tendo em mente esses conceitos, extrai-se a ideia de que o
constituinte, quando da instituicdo das ditas leis orgamentarias brasileiras, logrou
prestigiar o orgamento programa como modelo funcional de realizagdo da

intervencao estatal para concretizagao dos direitos sociais estabelecidos.

De fato, os elementos estruturais do orgamento programa
encontram-se plenamente correlacionados com o modelo legislativo vigente no
Brasil, a saber: i) os objetivos gerais a serem alcangados encontram-se descritos
no proprio Texto Constitucional, ao passo que os especificos estdo expressos no
PPA — longo prazo — e na LDO; ii) os programas de agdo administrativa s&o
estruturados no PPA; iii) os custos dos programas traduzem-se na LOA; e iv) as

medidas de desempenho estédo expressas no anexo de metas.?”’

Logo, as agbes estatais percorrem um caminho consideravel
desde a sua ideia langada pela Administragcdo Publica, passando pela proposicao

pelo Poder Executivo, aprovagao pelo Legislativo, atingindo a fase de execugao

' O orgamento programa constitui técnica orgamentaria que se vincula ao planejamento econdmico € social.
Em sintese, o orgamento programa tem enfoque nas realizagdes buscadas pelo Estado, fazendo-o por meio de
sua estruturagdo em determinados elementos obrigatorios correlacionados e independentes, quais sejam: i)
objetivos perseguidos; ii) os programas que sistematizam as agdes administrativas; iii) custos dos programas,
identificados com base nos meios necessarios; ¢ iv) medidas de desempenho para aferir a realizagdo dos
objetivos. SILVA, José Afonso da. Orcamento Programa no Brasil. Sdo Paulo, 1972. p. 104-119.
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pela Administracdo Publica e terminando com o controle de sua eficiéncia pelos

orgaos competentes.

Convém referir, todavia, que, a despeito da estruturacdo de tao
completo arcabougo juridico a fim de concretizar as politicas publicas, langando
mao de moderno modelo funcional de orgamento, ndo se observa a realizagao do

planejamento via implementagdes de leis orgamentarias.

Com efeito, a inércia do administrador responsavel pela
elaboragcao das propostas orcamentarias, que, ao contrario de propor orgcamento
estruturado em estudo aprofundado das despesas e receitas para perfectibilizagao
de plano preestabelecido, adota a atitude de repetir, ano apds ano, as previsdes
realizadas para o exercicio anterior, sem fazer qualquer juizo de valor acerca da
eficiéncia dessa conduta, neutralizando um instrumento que poderia ser poderoso

aliado no alcance do desenvolvimento.

Ressalte-se, outrossim, que no sentido oposto do que se esperava
da adogao, pelo menos formal, do orgamento programa no Brasil, observou-se a
reducdo do plano ao orcamento e de ambos a proposta orcamentaria. Nesse
contexto. Foi, entdo, retirado do plano elemento essencial a programacgao, a
saber: fixacao de diretrizes para a atuacao do Estado, diretrizes estas que servem

também de orientacdo para os investimentos do setor privado.?®

Hoje, se observa é que o Plano Plurianual se traduz em simples
previsdo de gastos, que podem ocorrer ou ndo, sem qualquer garantia de
efetividade, eis que ndo é observado o seu carater vinculante em relagao ao setor

publico, sequer no que se refere a promulgacéo da LDO e da LOA.**

Assim, considerando-se que, em desrespeito a natureza juridica
atribuida ao planejamento, despiu-se o PPA de sua eficacia juridica, tornou-se o

orcamento nada além de uma forma de coordenar mais racionalmente os gastos

22 BERCOVICI. Constituigdo Econdémica e Desenvolvimento. Op. Cit. p. 81.
2% Tbidem.
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publicos, ndo guardando qualquer consonancia com o verdadeiro planejamento

voltado ao desenvolvimento 2%,

Dessa forma, dada a ineficacia atribuida ao plano, € correto dizer

que nao se experimenta planejamento no Brasil.

De fato, a redugdao do plano ao orcamento, que descaracteriza
materialmente a adogdo constitucional do orgcamento programa, decorreu do
advento do neoliberalismo como ideologia dominante, que trouxe consigo, além
da desarticulagdo do planejamento e das politicas publicas, a fixagdao do défice
publico zero e a consequente desestruturagdo dos servigos publicos e
inviabilizagdo do investimento estatal, bem assim a retirada do orgamento da sua

funcao instrumentalizadora de politica.

Em consonancia com a ideia exposta no paragrafo antecedente,
como corolario direto da fixagdo da politica do défice publico zero no sistema
orcamentario brasileiro, tem-se a imposi¢cao da Lei de Responsabilidade Fiscal na
adocao do principio de equilibrio orcamentario em sentido estrito para todos os

entes da Federagéo, principio este ha muito relativizado por Keynes.?*

Com efeito, a doutrina keynesiana critica o principio do equilibrio
orcamentario anual, defendendo a adogé&o do orgamento anticiclico, cujo objetivo
primordial consiste na manutencdo do equilibrio econdmico durante as fases
ciclicas inerentes ao capitalismo. Sua teoria aponta para um equilibrio plurianual,

a ser obtido por meio da politica de défices e superavits anuais.

Para Keynes, o orgcamento deveria ser dividido em i) orgamento
corrente, relativo aos gastos de consumo; e ii) orcamento de capital, relacionado

aos gastos de investimento. O primeiro deveria manter-se equilibrado, ao passo

% Ibidem.

25 HERMANN, Jennifer. 4scensdo e queda da politica fiscal: de Keynes ao “autismo fiscal” dos anos 1990 a
2000. Disponivel na internet em www.anpec.org.br/encontro 2006/artigos/A06A152.pdf .Acesso em
11/09/2010.
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que se admitiria a existéncia de défices no segundo. Deve-se dizer que a técnica
proposta nao afronta o principio da unidade orgamentaria, haja vista que este

principio € concebido como unidade de orientagao de politicas publicas.

Nao restam duvidas de que, sob esse aspecto, a Lei de
Responsabilidade Fiscal refletiu os ditames neoliberais de austeridade fiscal

difundidos pelo Consenso de Washington.

Vale salientar, todavia, que a CF/88 n&o consagrou o equilibrio
orcamentario em sentido estrito como principio constitucional conformador, por ser
este intrinsecamente incompativel com a promog¢ao do desenvolvimento, principio

constitucional impositivo do Estado brasileiro conforme art. 3°, Il.

Para que se alcance o desenvolvimento, necessaria € a ampla e
intensa atuacao do Estado como promotor de politicas publicas destinadas a esse
fim, coordenando decisdes aptas a modificar as estruturas socioecondmicas

nacionais pelo planejamento. 2%

Assim, para a implementacdo de politicas publicas
desenvolvimentistas, por vezes, sera necessaria a contencao de despesas e, por
outras vezes, imprescindivel sera o défice publico, a fim de neutralizar os efeitos

negativos do capitalismo ciclicamente verificados.

Saliente-se que o equilibrio orcamentario em sentido estrito foi
inserido na ordem juridica vigente como reflexo de interesses alienigenas

impostos aos paises subdesenvolvidos via Consenso de Washington.

Ora, a soberania econbmica € principio norteador da ordem
econdmica nacional, impedindo que interesses estrangeiros se sobreponham aos

nacionais quando da definicdo da politica econémica.

26 BERCOVICI, Gilberto. Constitui¢do Econémica e Desenvolvimento. Op. Cit. p. 69.
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Nesses termos, seja pela incompatibilidade com a finalidade
constitucionalmente consagrada de desenvolvimento, seja por violar o principio da
soberania econbmica, considera-se inconstitucional o dispositivo da Lei de

Responsabilidade Fiscal relativo ao equilibrio orcamentario estrito anual.

Vale colacionar a licdo do professor Aliomar Baleeiro, quando
assevera que a preocupagao do Estado ndo deve ser de equilibrar o orgamento
como se este fosse um fim em si mesmo, mas, sendo meio a servico da
prosperidade nacional, a preocupacgao deve ser de fazer com que ele ajude a

equilibrar a economia nacional.?”’

Por outro lado, eivado de inconstitucionalidade e ilegalidade é a
retirada da eficacia do plano plurianual, eis que contraria o dever estatal de
planejar previsto no artigo 174 da CF/88, bem assim a adogado do

orcamento/programa consagrada pela ordem constitucional vigente.

Em verdade, auséncia de planejamento verificada pelo desrespeito
a eficacia juridica do PPA no Brasil ocasionou a desarticulagdo dos diversos
instrumentos de politica econdmica, os quais passam a atuar ndo mais na busca
de objetivos expressos pelo plano, mas na intervengcdo passageira, aleatoria e
conjuntural, abrindo m&o o Estado de poderoso mecanismo para a concretizagédo

dos objetivos constitucionalmente eleitos.

Assim, é correto concluir-se que o Plano Plurianual, por ser lei que
concretiza o planejamento econémico no Brasil, deveria trazer previsbes de
objetivos, metas e instrumentos para toda a politica estatal, norteando a atividade
intervencionista brasileira em todos os seus ambitos: financeiro, tributario,
cambial, monetario e crediticio, ndo havendo duvidas de que sua eficacia deveria
ser respeitada, de forma vinculante para o setor publico e indicativa para o setor

privado.

27 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das finangas. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001. p.
428.
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A essa altura, passa-se a tratar dos instrumentos tributarios de

politica econdmica.

No que se refere a politica fiscal, ha de se ressaltar que o
ordenamento juridico brasileiro alberga propensao de uso da tributagdo como

instrumento importante na escalada do homem em busca do desenvolvimento.

Em verdade, a tributagcdo pode ser utilizada pelo Estado como
mecanismo de inducdo para que o setor privado tome direcionamentos
consonantes com aqueles definidos pelo planejamento traduzido no ordenamento

juridico nacional por meio do PPA.

Essa funcdo assumida pelo sistema tributario corresponde a
extrafiscalidade, que consiste na atividade financeira desenvolvida pelo Estado
sem a finalidade precipua de obter recursos para o seu erario, mas, sim, com
vistas a ordenar a economia e as relagdes sociais, sendo, portanto, conceito que
abarca, em sua amplitude, extensa gama de op¢des e que tem reflexos ndo

somente econdmicos e sociais, mas também politicos.?®

Nao é demasiado afirmar, no entanto, que todo tributo detém
caracteristicas fiscais e extrafiscais. Dessa forma, todos os tributos podem ser
utilizados como instrumento de politica. A classificacdio em uma ou outra
modalidade tributaria é apenas indicativa, sendo realizada de acordo com a

predominancia dos caracteres.

Para a realizagcao, pela tributacdo, dessa finalidade indutiva,
admite-se que, na teoria da norma, ao lado das sang¢gdes punitivas, estdo as

sancdes premiais ou recompensatorias.

Raimundo Falcdo enuncia, dentre os principais aspectos sobre os
quais existem possibilidades de atuacdo da tributacdo como instrumento de

mudanga social, os seguintes: i) redistribuicdo de riquezas no plano individual,

28 FALCAO, Raimundo Bezerra. Tributagdo e Mudanga Social. Rio de Janeiro: Forense, 1981. p. 324.
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setorial e regional; ii) incentivo a producdo e a produtividade; iii) controle de
precos; iv) equilibrio do balango de pagamentos; v) ordenacdo das tendéncias
populacionais, dos fluxos migratérios e da densidade demografica regional; e vi)

planejamento familiar.?®

A redistribuicdo de riquezas pode ser operada por multifacetadas

opgoes.

As taxas, limitadoras que sdo do uso dos servigos, podem ser
utilizadas para evitar desperdicio, limitar a demanda, bem como podem ser

utilizadas com carater regressivo para 0s usuarios mais pobres.

O emprego de aliquotas favorecidas de imposto sobre produto
industrializado incidentes sobre as coisas necessarias e indispensaveis a vida e o
de aliquotas onerosas sobre as coisas que servem as delicias, ao ornato, a
curiosidade e a pompa também servem a finalidade de reducdo das

desigualdades.

O imposto sobre a propriedade territorial rural, o Imposto de
Transmissao de Bens Imoveis — ITBI, o Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis
e Doacao — ITCMD, podem exercer papel fundamental para estimular a produgao
e a produtividade agricola, forgando a entrada no — ou impedindo que se retire do
— processo produtivo o fator terra, aumentando o emprego dos fatores capital e

trabalho.?'°

A aliquota progressiva do Imposto sobre a Renda pode ser tida
como meio de reduzir as desigualdades individuais, ao passo que os incentivos
fiscais desse mesmo imposto impulsionam a redistribuicdo em niveis setoriais e

regionais.

2 Tbidem. p. 326.
2% Ihidem. p. 290.
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O balango de pagamentos, dada a natureza de seus componentes
(balango comercial, balango de servigos e capitais autbnomos), recebe grande

influéncia da tributacéo extrafiscal, via manipulagao de aliquotas.

Relativamente a ordenacdo dos fluxos migratorios, esta é
viabilizada pela regressao de aliquotas de impostos para habitantes de regides
com escassez demografica. Além disso, pode se pensar em incentivos fiscais

migratorios.

Ja no que tange ao planejamento familiar, uma hipdtese de
influéncia é regressao ou progressao de aliquotas de impostos conforme se queira

estimular ou desestimular o aumento populacional.

No que concerne ao incentivo a producao e a produtividade, tem-
se que, estas estdo intimamente relacionadas com a formacdo de poupanca. “E
necessario poupar para investir, mas € necessario também haver consumo para a

sustentagdo do mercado e encorajamento a propenséo de poupar e investir.”?"

A tributacdo pode contribuir para a formagdo de poupanga, seja
indiretamente, isto €, pela poupanga impropriamente voluntaria, seja diretamente,

pelas poupangas compulsérias, forgcadas pela intervencao do Estado.

Pode também atuar no estimulo ou na contracdo do consumo,

bem assim direcionar a poupanca para o consumo ou para o investimento.

Em sendo assim, ndo restam duvidas da influéncia recebida pela

producao e pela produtividade em virtude da tributagao.

N&o se almejou nesse topico tratar de todas as hipoteses em que
a tributacdo pode ser utilizada como instrumento de politica, mas, apenas
demonstrar, pela utilizacdo de exemplos, que a tributacdo pode, sim, ser utilizada

como meio para a concretizacdo de mudancga social rumo ao desenvolvimento.

2 bidem. p. 302.
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4.3.2 Instrumentos Cambiais

No dizer de De Chiara, “a moeda como poder de compra é a

expressado do produto social gerado sob a ordem juridica que a define como tal.”?"?

No plano internacional, esse poder de compra se traduz pela
quantidade da moeda estrangeira-padrao que pode determinada moeda adquirir.
Da correlacdo entre o poder de compra da moeda no plano internacional em

relagdo a moeda tida por padrao internacional resulta a paridade real.

Ocorre que o Estado pode e deve atuar na determinacédo da taxa
de cambio, controlando o preco externo da moeda nacional e administrando as
reservas, de modo a equilibrar o balango de pagamentos, com fins de promover o

seu crescimento econdmico.

No que se refere a promog¢ao do desenvolvimento pela atuagao do
Estado no cambio, convém estabelecer que [...]
devem ser considerados os efeitos da relagao internacional de troca dos
bens que os Estados aportam para o mercado Internacional. Isto €, os
custos de producao, a utilidade dos bens, e os efeitos da concorréncia

influenciam de maneira acentuada os precos dos bens comercializados e
a participagdo do Estado nessas relagdes de comércio.?"

Sob esses condicionamentos, a disciplina da taxa de cambio para
fins de compra e venda internacional é definida em termos de estimular a
exportagao, incentivando o desenvolvimento das estruturas produtivas internas ou

facilitar as importagdes de bens de consumo e de produgéo.?™

22 DE CHIARA. Moeda e Ordem Juridica. Op. Cit. p. 152.
213 Tbidem. p. 153.
214 Tbidem. p. 154.
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De fato, a manutencao de um cambio sobrevalorizado aponta para
o aumento de precos dos produtos nacionais no mercado internacional, o que os
torna menos competitivos. Por outro lado, da azo a ganhos de salarios reais que,
desacompanhados de mudancas estruturais efetivas e adequadas na economia,
acarretam aumento na demanda por bens importados, sem que haja aumento na
capacidade produtiva. Esse acréscimo de consumo aponta para sucessivos
défices comerciais e endividamento externo, o que pode ensejar, até mesmo, uma

crise no balango de pagamentos.?"

Por outro lado, Luiz Carlos Bresser Pereira assevera que o Estado
deve combinar a manutengdo de uma taxa de juros moderada com uma taxa de
cambio competitiva para garantir aumentos de investimento e poupancga, que séo

elementos fundamentais para o desenvolvimento do setor produtivo.2'

Com efeito, o Estado administrando a taxa de cambio, mantendo-a
em estado de depreciagdo, em conjunto com outras variaveis macroecondémicas,
tendera a promover o crescimento econdmico ancorado no fortalecimento da
industria de manufatura voltada para a exportagdo. Esse mecanismo ha de ser
utilizado com cautela, ja que a desvalorizagdo acentuada da moeda nacional pode

produzir surto inflacionario.

Assim é que a taxa de cambio deve ser administrada pelo Estado,
conjuntamente com os seus demais instrumentos de politica econémica, sob os
balizamentos da conjuntura internacional, com o escopo de promover os objetivos
nacionais definidos pela Constituicdo Federal, cuja promog&o, como se viu, se

operacionaliza, por meio do planejamento.

Nao obstante essa afirmacao, deve-se ter em mente a nocédo de

que o crescimento de produtividade decorrente de ganho de eficiéncia, além de

215 COSTA, Luciana. Op. Cit. p. 94.

216 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Tendéncia a sobreapreciacio da taxa de cambio e desenvolvimento
sustentado no Brasil. Trabalho apresentado ao painel Empresa Nacional ¢ Estratégia de Desenvolvimento do
5° Forum de Economia da Fundacdo Getulio Vargas. Sao Paulo. EESP. 16 de setembro de 2008.
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ocasionar aumento nas exportagdes por ganho de competitividade, enseja
aumento de salario real. E, portanto, a solugdo mais benéfica para se atingir o

crescimento econdmico e o desenvolvimento.

Em razdo da complexidade dos instrumentos monetarios e
crediticios, bem assim por serem estes parte fundamental do objeto de estudo
desta dissertagdo, guarda-se o proximo capitulo para analisar com profundidade o

assunto.
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5 A TAXA DE JUROS COMO INSTRUMENTO DE POLITICA
ECONOMICA

5.1 Moeda: Expressao do Produto Social

A fim de se aferir a importancia da disciplina da moeda e do
crédito como elementos da ordem juridica capazes de influenciar nas decisdes de
poupar e investir, mister se faz que se proceda a analise da interagcdo destes

elementos com o processo produtivo.

De fato, a forga de trabalho considerada no conjunto da sociedade
produz bens e servigos, na medida em que se aplique sobre os recursos naturais
disponiveis, mediante a utilizagdo dos equipamentos.?'” Pode-se inferir, segundo

De Chiara, que o resultado dessa aplicacdo é denominado produto social.?'®

Ocorre que o produto social pode ser apreciado por sua expressao
fisica e por seu carater monetario, ou seja, na primeira hipétese, avalia-se o
produto social mediante a observancia dos bens e servicos produzidos, ao passo
que, na outra autoposigao, a avaliagao considera o conjunto das remuneragdes

monetarias despendidas em todo o processo produtivo.

A expressado fisica denomina-se produto social. A expresséo
monetaria € chamada renda social, que se refere a todas as rendas pagas ao

longo da produgéo.

A despeito de ambas as dic¢des consistirem em formas diversas
para expressar o mesmo resultado, deve-se dizer que a analise do produto social

privilegia uma situagéo estatica, levando em conta apenas os bens e servigos ja

2" VIDIGAL. Fundamentos do Direito Financeiro. Op. Cit. p. 107.
28 DE CHIARA. Moeda e Ordem Juridica. p. 87.
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contidos no inicio do processo. Ja no que se refere ao estudo da destinacado das

rendas sociais, deve-se dizer que se trata do estudo de dindmica de fluxos, nao

estatico, portanto.?"®

A composigao do produto social desmembra-se nos subconjuntos
dos bens de consumo e dos bens de producdo (ou bens de investimento). A
renda social, por seu turno, é expressa pelos subconjuntos dos gastos de

consumo e de poupanca.??°

E certo que a parcela da renda social destinada ao consumo sera
necessariamente igual aquela do produto social representada pelos bens de
consumo, donde se extrai a ideia de que a parcela da renda poupada deve ser
igual a parte do produto social representativa dos bens de investimento. Essa
exacao seria verdadeira, caso se estivesse tratando de duas abordagens

estaticas do processo produtivo, 0 que néo € o caso.

Em verdade, o conjunto dos individuos que investem é diverso do
conjunto dos que poupam. O primeiro conjunto, composto por empresarios e pelo
Estado, frequentemente lanca mao de créditos para suprir sua disposicdo ao
investimento, na maioria das vezes superior a sua capacidade de formar
poupanga. O segundo, por outro lado, frequentemente n&do possui vocagao

empresarial, ndo realizando investimentos diretos.?"

Da desigualdade evidenciada entre poupanga e investimento, ao
se considerar o inicio do processo produtivo, surge a necessidade de
acomodacao entre os dois elementos, realizada por mecanismos monetarios e

crediticios.

Ora, conforme cedico, toda a renda poupada que ndo seja
direcionada ao investimento ocasionara empobrecimento social, pois o

entesouramento enseja falta de destinacdo de bens e servigos, apontando para o

29 VIDIGAL. Fundamentos do Direito Financeiro. Op. Cit. p. 107-111.

220 Ressalte-se que o entesouramento, por ser alheio ao processo produtivo, ndo esta expresso na renda social,
que, por defini¢do, representa apenas os fluxos monetarios despendidos durante o processo produtivo.

21 VIDIGAL. Fundamentos do Direito Financeiro. Op. Cit. p. 112.
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envelhecimento de estoques, redugao da producdo e desemprego. Dessa forma,

a reducdo da forca de trabalho aplicada a riqueza acarretara diminuicdo do

produto social e, por conseguinte, da renda social.

Sendo assim, as poupangas monetarias devem ser empregadas

em investimento com a finalidade de manter e ampliar a riqueza do sistema.

Com efeito, a poupanga que nao se encaminhar rumo ao
investimento deixara de expressar real conteudo econédmico, sendo eliminada em
decorréncia de alteragcbes de pregos, que se reajustardo na relacdo de
equivaléncia de liquidez que traduzem e pela inibicdo de investimento, consoante

se expds ha pouco. %2

Assim, tem-se que a mera poupanga, de per se, nao €
enriquecedora do ponto de vista social. Somente a poupanca aplicada a producao
de bens enseja riqueza social, razado pela qual os fluxos de renda devem ser
operacionalizados no sentido de o excedente ao consumo ser aplicado no
processo produtivo, seja por um investimento direto do proprio titular da
poupanga, seja pela aplicacdo desta em participacdo societaria, seja pela
concessao de crédito em favor dos que dele necessitem para viabilizar seus

investimentos.??

No que tange ao investimento realizado diretamente pelo
poupador, via negécio mercantil, negdécio de mutuo ou participagédo societaria, ha
de se dizer que, vistas as restricbes para a pratica de atos da espécie no

ordenamento juridico gentilico, ndo se reveste de maior importancia juridica.?*

22 DE CHIARA. Moeda e Ordem Juridica. Op. Cit. p. 90.
3 Tbidem.

24 Ibidem. p- 91. Aqui, cumpre observar a distingdo fundamental entre negdcios de crédito e negdcios a cré-
dito definida De Chiara em seu Moeda e Ordem Juridica, as pags 84-85, eis que os atos ditos de menor rele-
vancia juridica sdo justamente os atos de crédito mercantil, além do investimento direto em ativos societa-
rios: “Nas opera¢des mercantis, em que o prego ndo € resgatado no ato pelo adquirente, o seu valor ¢ que se
constitui em ativo de comerciante, e ¢ em funcdo dele que este exerce o direito de crédito contra o devedor.
Diferencia- se do crédito decorrente do empréstimo de dinheiro, em razao do qual ocorre a entrega da posse e
propriedade da moeda que assim ¢ livremente disponivel pelo mutuario. Em relagdo ao crédito em sentido
comercial, este se consubstancia na escrituragdo do comerciante pelo registro contabil indicado em “contas a
receber”, e resulta de um contrato acessorio. A um negocio principal no &mbito do qual se defere prazo para
o devedor efetuar pagamento em moeda, o crédito aparece como uma forma acessoria que viabiliza o nego-
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O que é relevante ser disciplinada pela ordem juridica € a

concessao de crédito, cuja significagcdo consubstancia-se na entrega da renda
nao consumida ao sistema produtivo, via atos de crédito, mediante a identificagao
de um devedor responsavel por garantir a manutengdo e a rentabilidade da

poupangca.

A ordem juridica define os titulos de responsabilidade dos bancos
tais quais certificados de depdsitos bancarios, letras de cambio aceitas por
instituicdes financeiras, contratos de depdsito a prazo fixo, letras hipotecarias, e
as debéntures como instrumentos de direcionamento de poupanca para a

producgao por concessao de crédito.

De efeito, ndo resta duvida de que, em razao de deterem parcelas
substanciais da poupanga social, os intermediarios financeiros assumem grande

importancia nos resultados do processo produtivo.

E fato que o nivel de investimentos flutua em funcdo da eficacia
dos capitais, ou seja, da quantificacdo da expectativa empresarial do lucro a ser
auferido em consequéncia de um determinado investimento. Essa eficacia, por
seu turno, depende da expectativa empresarial da evolugcédo da procura. Como na
economia monetaria patrial a procura se perfectibiliza mediante o oferecimento ou
a promessa de moeda em pagamento de bens e servicos, o fluxo dos
instrumentos de troca — moeda e crédito — condiciona decisivamente as decisdes

de investir. %%

Por essa razao, a disciplina monetaria e a possibilidade de
preservacao do poder de compra da moeda condicionam a possibilidade do

deferimento de crédito para instrumentar o investimento, na medida em que séo

cio principal. Caracteriza-se assim pela dacdo de crédito em favor do comprador. Dai decorre, na maioria dos
casos, a geragdo de efeitos comerciais que se encaminham para o sistema bancario com o prop0sito de in-
vestirem os comerciantes na situacdo de liquidez necessaria a regular operagdo de sua empresa. Na segunda
hipotese, isto é, o crédito decorrente do empréstimo de moeda ocorre a investidura dos devedores diretamente
na situagdo de liquidez. O devedor, uma vez instrumentado por moeda pode atuar nos mercados adquirindo
bens e servigos, independentemente de qualquer vinculagdo com outro negocio em relagdo ao credor.”

23 VIDIGAL. Fundamentos do Direito Financeiro. Op. Cit. p. 123-124
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determinantes para a estabilidade dos mercados, sob a perspectiva de que os

precos refltam a relacdo de equivaléncia que |he é inerente e de que a
manutengao de uma taxa de juros seja parametro indicador da eficacia do capital

a ser investido. %%

A instabilidade no poder de compra da moeda e incertezas no
panorama politico-institucional inibem o investimento e apontam para o
encaminhamento de poupanga para fora do sistema produtivo, via solugdes de

natureza “especulativa” que tém efeitos equivalentes aos do entesouramento.

E relevante, neste ponto, salientar que a participacdo do Estado
no contexto dos fluxos de poupancga no sistema produtivo ndo se resume a fungao

de agente regulador e regulamentador.

E certo que o Estado, além de participar diretamente do processo
produtivo por sua atividade empresaria, também disputa a poupanca disponivel
utilizando-se de instrumentos como imposicdo de tributos, empréstimos
compulsérios e oferecimento de titulos da divida publica — titulos esses que nao
se confundem com aqueles utilizados no open market, embora tanto estes quanto
aqueles se influenciem, como se vera na sequéncia desse estudo, no intuito de

financiar a sua atuagao.

Sobre os titulos da divida publica, convém comentar sua
interferéncia no encaminhamento da poupancga social, por exercerem pressao
sobre as taxas de juros e, consequentemente, por influenciarem na propria

conducgao da politica monetaria e crediticia pelas autoridades competentes.

Explique-se: ao lado dos titulos de responsabilidade de
instituicbes financeiras e de companhias, encontram-se, como alternativa de
aplicacdo de recursos, os titulos da divida publica. Considerando-se que a
decisdo de investimento leva em consideragdo os critérios de seguranca,

rentabilidade e liquidez, sabendo-se, ainda, que, dadas as suas caracteristicas

26 DE CHIARA. Moeda e Ordem Juridica. Op. Cit. p. 92.
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especiais, o Estado é o credor mais seguro, sendo, por essa razao, os seus titulos

de facil e agil negociacdo, € fato que essas duas qualidades, aliadas a alta
rentabilidade, resultardo na entrega ao Estado de parcela expressiva da

poupanca disponivel.

E certo afirmar que esse peculiar encaminhamento de poupanca,
em ultima analise, ocasiona grande responsabilidade para os gestores publicos
no aumento ou na diminui¢do do produto social e gera escassez de recursos para

serem aplicados no crédito ao setor privado.??’

Por derradeiro, impde-se expor que € ilegal e ilegitima a utilizacéo
do instrumento de controle quantitativo do crédito, consubstanciado na
determinagao da taxa basica de juros adotada para a emissao de titulos do open
market, ndo para apreensao dos objetivos de politica monetaria, tais quais a
manutencdo do poder de compra da moeda e a estabilizagdo dos niveis de
emprego, mas para a manutencido da rentabilidade dos papéis da divida como

meio de viabilizar o financiamento da maquina publica.

A repercussao direta da taxa basica fixada sobre a rentabilidade
dos titulos da divida financiadores do défice publico, no entanto, torna tentador o
desvio da finalidade da utilizagdo dos mecanismos do open market conforme

prevista no artigo terceiro da Lei da Reforma Bancaria.

Feita essa breve e geral exposicdo acerca dos fluxos de
poupanca, examinam-se 0s mecanismos de controle quantitativo da moeda e do

crédito.

5.2 Moeda e Crédito: Mecanismos de Controle Quantitativo

21 DE CHIARA. Moeda e Ordem Juridica. Op. Cit. p. 92-93.
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No dizer de De Chiara, [...]

a imprescindivel presenga da moeda e do crédito no seio das economias,
como elementos viabilizadores das relagdes de mercado, confere-lhes o
atributo de instrumentar a politica econémica do Estado, revelando os
comportamentos predominantes que constituem os fatos globais de
mercado, e, por ajustes em sua administracdo, permitem adogao de
medidas para direcionamento do consumo, da poupanga e do
investimento em linha com as diretrizes de politica econémica e dos
planos de desenvolvimento do Estado.?®

Em verdade, dado o carater instrumental de politica econémica da
moeda e do crédito, € correto afirmar-se que a politica monetaria e crediticia deve
ser implementada no sentido de atender os objetivos gerais do Pais disciplinados
pela Constituicdo, bem como aos especificos delineados pela lei definidora do

planejamento.

Assim, quando da definicdo dos objetivos a serem perseguidos
pela politica monetaria, devem ser observados os principios, fundamentos e
objetivos constitucionalmente reunidos, bem assim os designios do plano
plurianual, da lei de diretrizes e do préprio orcamento, consoante exposi¢cao do

capitulo antecedente.

A politica monetaria devera seguir a politica econdmica adotada e
nao o contrario, sendo certo que esta se apoia naquela como um de seus

principais alicerces.

Assim, a politica monetaria pode ser definida como a agdo do
Estado, por meio do Banco Central, para controlar a oferta de moeda e de crédito
no mercado sempre de forma coordenada com a atuacéo do Estado no exercicio

das politicas fiscal e cambial.

Vale dizer que, no Brasil, o objetivo final da Politica Monetaria

extraido de seu sistema juridico consiste na promogéo do bem-estar social.

De fato, por meio do controle das condigdes de liquidez do

mercado, materializado pela indugdo e contracdo do crédito e, por conseguinte,

228 Tbidem. p. 96-97.
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do processo produtivo, e pelo controle seletivo do crédito,?® a autoridade

monetaria tem condicdes de influir no comportamento da atividade econémica,

devendo atuar em consonancia com os objetivos de politica econdmica.

Tecidas essas consideragdes, convém comentar que a
distribuicdo das prerrogativas monetarias previstas na Constituicdo foi
radicalmente alterada, pois, em virtude da autorizacdo do exercicio da fungao
normativa concedida ao CMN, o poder de formular as politicas monetaria e
cambial concentrou-se no Executivo, também responsavel, por meio do Bacen,

pela sua execugdo.?°

Essa concentragdo de poderes, que, por um lado se justificaria
pela necessidade da existéncia de uma burocracia dotada de agilidade e
conhecimento técnico necessarios para suprir a exigéncia de respostas
ordenadoras imediatas complexas inerentes a politica monetaria e cambial,
embora respaldada na lei autorizadora — Lei da Reforma Bancaria — que, por seu
turno, estabelece as finalidades a serem atendidas no exercicio desses poderes
delegados, ndo guarda consonancia com a ordem constitucional vigente, como se

vera no item 5.2.3. deste capitulo.

Ora, ainda que assim nao fosse, e a lei autorizadora fosse
constitucional, é cedico que o exercicio dos poderes discricionarios das
autoridades administrativas esta vinculado as finalidades que justificaram a
atribuicdo desses poderes, cingindo-se, portanto, no caso da politica monetaria, a
discricionariedade aos meios utilizados para o alcance dos fins determinados pela
ordem juridica os quais foram tratados no capitulo antecedente, bem como dos
objetivos reunidos no artigo 3° da Lei 4.595/64, que trata especificamente da

politica monetaria.

229 “Do ponto de vista do controle seletivo do crédito, a atuagdo do Estado se efetiva pela determinagdo de
percentuais a serem observados pelas instituigdes financeiras nas operagdes de crédito que contratam, em
termos de limite maximo para pessoas estrangeiras, pela imposigdo de deferir crédito para atividades rurais,
ou, ainda, mediante condigdes especiais de crédito para pequenas empresas”. In DE CHIARA, Jos¢ Tadeu.
Disciplina Juridica das Institui¢des Financeiras. Revista de Direito Publico, Sao Paulo, v. 41/42, p. 289-307,
1977.

29 CORTEZ, Tiago. Moeda, Estado e Direito: O papel do Estado na Ordem Monetaria e seu controle. p. 154.
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De tal maneira, sera legitimo o exercicio do poder das autoridades

monetarias brasileiras desde que cumpram as finalidades estatuidas pelo
ordenamento juridico patrio como um todo, ndo apenas aquelas expressas pelo
artigo 3° da lei que delegou poder normativo e executivo para as ditas
autoridades. Caso contrario, configurar-se-a abuso de poder, que eiva de

ilegalidade a atuagao estatal nessa matéria.

Por consequéncia do exposto, tem-se que a atuagao estatal no
controle da moeda e do crédito estara pautada pelos seguintes objetivos: | -
adaptar o volume dos meios de pagamento as reais necessidades da economia
nacional e do seu processo de desenvolvimento; Il - regular o valor interno da
moeda, para tanto, prevenindo ou corrigindo os surtos inflacionarios ou
deflacionarios de origem interna ou externa, as depressdes econdémicas e outros
desequilibrios oriundos de fendmenos conjunturais; Il - regular o valor externo da
moeda e o equilibrio no balango de pagamento do Pais, tendo em vista a melhor
utilizagcdo dos recursos em moeda estrangeira; IV - orientar a aplicagdo dos
recursos das instituicdes financeiras, quer publicas, quer privadas; tendo em vista
propiciar, nas diferentes regides do Pais, condicbes favoraveis ao
desenvolvimento harménico da economia nacional; V - propiciar o
aperfeicoamento das instituicbes e dos instrumentos financeiros, com vistas a
maior eficiéncia do sistema de pagamentos e de mobilizagdo de recursos; VI -
zelar pela liquidez e solvéncia das instituigdes financeiras; VII - coordenar as
politicas monetaria, crediticia, orgcamentaria, fiscal e da divida publica, interna e
externa, sem que se percam de vista os principios e objetivos da ordem
econbmica e as finalidades do Estado brasileiro previstas no Texto

Constitucional.

Destaque-se o fato de que, o curso forgado e o curso legal da
moeda viabilizaram a intervengao estatal na dindmica do funcionamento dos
mercados pela emissdo de moeda, controle de sua circulagdo e dos niveis de

expansao quando vinculada ao crédito financeiro.
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Por meio do monopdlio da emissdao de moeda, o Banco Central

investe-se no poder de dominar as condicbes de liquidez nos mercados,
induzindo a propensido de consumir, investir e poupar dos agentes econdémicos,

influindo no comportamento do nivel de precos e da atividade econémica.

A essas atribuicdes acrescentam-se a de administrar a
estabilidade de valor da moeda no plano das relagdes internacionais, gerindo os
mecanismos de controle do cambio (v. Capitulo 4), de suprir crédito ao sistema
bancario mediante aportes de liquidez necessarios a estabilidade dos bancos, e,
finalmente, de ser o banqueiro do governo por intermédio da gestao dos titulos da

divida publica.®"

Em razdo de o Estado exercer sua politica monetaria pela
manipulagdo dos instrumentos de politica monetaria, n&o intervindo por
imposi¢ao, mas por indugdo, bem como em virtude da multiplicidade de fatores
alheios a atuacao estatal que interagem para o sucesso ou o fracasso dessa
politica, torna-se dificil o controle da legalidade dos atos administrativos

protagonizados pelas autoridades monetarias.

A despeito dessa dificuldade, os atos administrativos dessa
natureza devem sim ser objeto de controle. Com origem na analise dos seus
fundamentos, deve-se aferir a existéncia de adequacdo entre as condutas

realizadas e as finalidades perseguidas.

Considerando-se que no interior de cada pais o nivel geral de
precos evolui em funcdo das modificacbes no volume e na velocidade de
circulagdo da moeda, para que se realize o objetivo de controle do poder de
compra da moeda, mister se faz realizar, dentre outros controles, o quantitativo

das condic¢des de liquidez.

De fato, o Banco Central detém o controle direto de duas das trés

espécies de instrumentos de pagamento — a moeda em espécie e a moeda

1 DE CHIARA. Moeda e Ordem Juridica. Op. Cit. p. 100.



144
bancaria por ele emitida — enquanto os bancos comerciais controlam diretamente

a emissado da moeda escritural, sendo certo que esta ultima predomina sobre os
demais instrumentos de pagamento, no que tange ao volume de transag¢des no

mercado.

Assim, para que se concretize o controle das condicbes de
liquidez disponivel para o sistema econdmico €& necessaria e indispensavel a
atuagao das autoridades monetarias sobre o funcionamento das instituicbes
financeiras, que sado as emissoras da moeda escritural e que predomina no

sistema de trocas no mercado.

Com efeito, o controle da emissao de moeda escritural pelo Banco
Central se processa levando-se em conta o fato de que, para os bancos
comerciais poderem emitir moeda escritural, eles precisam manter certa reserva

em moeda estatal para fazer frente a demanda por liquidez feita por seus clientes.

Essa demanda pode ser traduzida tanto em moeda em espécie,
satisfeita pelo saque de papel-moeda, quanto por transferéncias de crédito dentro
do proprio sistema bancario, viabilizadas pela liquidagcdo entre posi¢des credoras
e devedoras dos bancos com a transferéncia de moeda bancaria emitida pelo

Banco Central.?*?

Nesses termos, a capacidade de gerar moeda escritural depende
da quantidade de moeda estatal mantida nas contas-reserva de cada banco
depositadas junto ao Banco Central. Dado que o Banco Central é o responsavel
por emitir a moeda estatal e a moeda de banco central, em ultima analise, ele

controla de forma indireta também a emissao da moeda escritural.

A disciplina quantitativa do crédito se aplica a promover a
adequacao entre o valor dos créditos concedidos, globalmente, e o da parcela das

poupancas globais ndo investida por seus titulares.?**

32 CORTEZ. Op Cit. p. 159.
33 VIDIGAL. Teoria Geral do Direito Econémico. Op. Cit. p. 194.
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Se o poder de compra total decorrente dos atos de crédito ensejar

procura efetiva mais intensa do que aquela que pode ser absorvida pela
capacidade social de produzir mercadorias e servigos, um estimulo inflacionario
sera a resultante. Se, contrario sensu, os créditos forem insuficientes para
compensar o0 entesouramento de rendas por seus titulares, a estocagem
consequente de parcelas do produto social fara surgir tendéncia ao desemprego

recessivo.>*

Dessa forma, a disciplina quantitativa do crédito propde-se

adequar oferta e procura globais.

No Brasil, em termos estruturais, verifica-se que o Banco Central
exerce o controle quantitativo do crédito, operando o sistema de Open Market,
administrando as taxas das operacdes de assisténcia a liquidez as institui¢cdes
financeiras — redesconto — sendo depositario dos recolhimentos compulsérios
exigidos aos bancos com o propésito de limitar o efeito multiplicador que preside a

criagdo da moeda escritural.?*

A primeira solugédo de controle quantitativo do crédito utilizada no
Brasil corresponde a definicdo de requisitos de encaixe, sob a forma de

recolhimentos compulsérios.

Se se considerar a tendéncia de a moeda circulante multiplicar-se
em moeda escritural sob a acado da relacdo entre os depdsitos e o encaixe
exigido, verificar-se-a que a elevagdo compulséria dos niveis de encaixe apontara
para a reducao da emissao escritural de moeda e, consequentemente, da liquidez

disponivel no mercado.

Dado o mecanismo de funcionamento explicado acima, €
perceptivel a compressao do multiplicador de moeda escritural e os requisitos de

encaixe como instrumentos de pequena flexibilidade e ineficientes no que

>4 Tbidem.
25 DE CHIARA. Moeda e Ordem Juridica. Op. Cit. p. 101.
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concerne a necessidade de pronta corregdo de flutuagées conjunturais de niveis

de precos.

No Brasil, entre os anos 1950 e 1964, o Governo, sem Ssucesso,
tentou amenizar a inflagdo decorrente da emissdo excessiva e acelerada de
moeda para financiar o défice publico pela manipulacado dos requisitos de encaixe.
Como se pbdde aferir a época, nem mesmo a elevagao do encaixe a razao de 35%

foi capaz de conter o desequilibrio no poder de compra da moeda.

Nesses termos, vislumbra-se que a utilizacdo de requisitos de
encaixe, quando apartados de um controle da emissao estatal de moeda e dos

demais mecanismos de controle do crédito, mostra-se deverasmente ineficaz.

Dado o problema de inflagao vivenciado cronicamente no Brasil e
o limite de taxas nominais de juros em 12% ao ano, o Estado até 1964 esteve
privado da utilizacdo dos mecanismos de mercado aberto para controle
quantitativo do crédito, eis que os rendimentos dos titulos publicos, por vezes,
sequer suplantavam a perda de poder aquisitivo da moeda em um determinado
periodo. Dessa forma, a aquisicdo dos titulos publicos implicavam inevitavel

empobrecimento do adquirente.

Essa modalidade de controle baseia-se na manipulagédo da
liquidez disponivel no mercado pela compra e venda de titulos publicos

operacionalizadas pelo Banco Central.

Com o advento da Lei 4.357/64, langou o Estado as Obrigacdes
Reajustaveis do Tesouro Nacional (ORTN), sujeitas a corregdo monetaria mensal,
tornando-se possivel e viavel a utilizacdo do mercado aberto para controle do
credito, eis que se expurgou do limite legal de taxas de juros a desvalorizagao

inflacionaria da moeda em relacao aos titulos dessa modalidade.

Assim, ainda que se mantivessem os limites das taxas de juros

em 12% ao ano, esses juros seriam as taxas reais de rendimento esperado para
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aquele titulo, sendo certo que essa limitagcado restou superada para o mercado

financeiro apds a promulgacéao da lei da reforma bancaria.

Dessa forma, revelou-se a possibilidade de o negdcio de crédito
sujeitar-se a interferéncia estatal, ndo apenas com a finalidade de salvaguardar os
particulares do efeito multiplicador da moeda, diante de uma eventual crise de
insolvéncia, mas, também, para regular o nivel de precos e instrumentar a politica

econdmica, orientando fluxos de renda em dire¢cao ao consumo e investimento.

Dota-se, pois, o Estado do poder-dever de comprar e vender
titulos da divida publica como meio para induzir o funcionamento da atividade
bancaria. A negociagao destes titulos age diretamente no aumento ou retragédo da

moeda em circulagdo e, por conseguinte, no volume do crédito.?*

Posteriormente, langou o Estado as Letras do Tesouro Nacional,
vendidas com desagio fixado em lei, buscando-se aperfeigoar as condigdes de
funcionamento do mercado aberto. Estas LTNs diferenciavam-se das Obrigac¢des
Reajustaveis do Tesouro Nacional por terem prazo inferior definido em virtude da
inflagdo (Decreto-Lei n® 2.376 de 25.11.1987).

Destaque-se o fato de que daquela época até a promulgacao da
Constituicao Federal de 1988, por for¢ga do paragrafo segundo do artigo 49 da Lei
da Reforma Bancaria (4.595/64) os mecanismos de controle quantitativo do
crédito podiam ser utilizados para financiamento publico, na medida em que era

prerrogativa do Banco Central conceder empréstimos ao Tesouro Nacional.

Por esse motivo, a colocacdo das ORTNs e os recolhimentos
compulsoérios constituiram um aparelho de indesejada mas eficientissima
estatizacdo do crédito. E certo também que o Estado, & época, ndo conseguiu
implementar condi¢cbes viaveis de recompra de titulos, mas, ao revés, promoveu
permanentemente a ampliagdo da divida publica. Vé-se, pois, que se efetuou uma

drenagem de moeda para os cofres publicos, que, via financiamentos

36 PARK, Thais. O regime juridico do juros em negdcio financeiro. p. 116.
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compensatorios, injetava recursos financeiros no sistema econémico, procurando

restabelecer certo equilibrio entre saques e suprimentos. %7

No regime constitucional vigente, de acordo com a licdo do artigo
164, paragrafo primeiro, o Banco Central perde a prerrogativa de emprestar
recursos ao Tesouro Nacional, ndo podendo mais utilizar de forma direta os

recursos advindos da politica monetaria para financiar o défice publico.

Essa impossibilidade, entretanto, torna-se mitigada, na medida em
que o paragrafo segundo do referido artigo reza que o Banco Central podera
comprar e vender titulos de emissdao do Tesouro Nacional, com o objetivo de

regular a oferta de moeda ou a taxa de juros.

Vale, nesse ponto, destacar como se operacionaliza a

manipulagéo da liquidez pelo Estado, via mercado aberto, na atualidade.

Na verdade, a venda de titulos do Open Market ocasiona
desmultiplicacao de créditos e de moeda escritural, uma vez que o publico que os
compra efetua pagamentos mediante saques de depdsito bancario, diminuindo,
portanto, o substrato da emissdo de moeda escritural. A compra, a contrario
sensu, injeta liquidez no sistema econdmico, uma vez que enseja novos depositos

bancarios.

Esses titulos da divida publica emitidos ficam guardados junto ao
Banco Central, compondo seu ativo, com a finalidade de negociag&o. A instituigao
financeira que adquire o direito em relagdo ao titulo o paga na conta de reserva

bancaria, e este titulo € mantido sob custddia.

Ao tratar-se do assunto mercado aberto e negociagdes de titulos
da divida publica, deve-se referir a situagao peculiar em que o Estado concorre
com os demais agentes econdmicos, disputando parcelas da renda social ndo

consumida.

BT VIDIGAL. Teoria Geral do Direito Econémico. Op. Cit. p. 197.
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Nesse caso, deve-se destacar que o Estado goza de posigéao

diferenciada nas relagdes juridicas das quais faz parte, em razao do principio da
indisponibilidade e supremacia do interesse publico: ndo se sujeita a faléncia; nao
depende de atuagcdo no mercado para ampliar receita; independe da concorréncia

do mercado. %38

A relevancia de sua participagdo como agente no mercado
transparece em fungado da magnitude dos recursos que busca para suprir suas
insuficiéncias de caixa. Além disso, serve-se também de prazos diferenciados e

garante a credibilidade e seguranga necessarias a contratagdo.?*

A decisao da instituicao financeira de empregar a renda adquirida
por depodsito na subscricdo de titulos da divida publica, em detrimento de
instrumentar operagdes de crédito, fundamenta-se ndo apenas nas peculiaridades
do devedor Estado, conforme anteriormente descrito, mas pela expectativa de

renda do capital.

Considerando-se que o comércio juridico orienta-se em fungao do
egoismo, e a preferéncia pela liquidez em raz&do do motivo especulacdo, as
instituicbes contratardo com o Estado se esperarem auferir maior renda dessa
contratagcdo do que auferiiam no emprego do mesmo capital em outras opgdes

de investimento.

Nesses termos, se o Banco Central ofertar titulos que rendam
taxas de juros elevadas, as instituicbes financeiras optardo pela aquisigdo de
titulos publicos, e nao por instrumentar operacdes de crédito para consumo ou
para investimento. Dessa opcao ter-se-a a retirada de parcela da renda de
circulagao, reduzindo, portanto, a liquidez e a base de ampliagdo da moeda

escritural.

Por outro lado, em momentos de recessio, deparando-se com a

necessidade de ampliacdo da base monetaria, deve o Bacen reduzir a taxa de

¥ PARK, Thais. Op. Cit. p. 117.
> Ibidem.
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juros, direcionando o encaminhamento da poupanga aos tomadores de crédito

particulares, e resgatar os titulos junto ao publico, com o escopo de injetar a

liquidez no sistema econémico.

Verifica-se, portanto, que o instrumento apto a viabilizar a

utilizacdo desse mecanismo de politica monetaria é a taxa de juros.

A determinacdo da taxa basica pela autoridade monetaria para um
determinado periodo ocorre via ato administrativo, que, como tal, deve vir
fundamentado. Essa fundamentacgao € indispensavel para que se possa auferir se
a taxa de juros estaria sendo manipulada no cumprimento de sua funcéo de
controle quantitativo da moeda ou se estaria sendo utilizada ilegitimamente como
meio de acrescer rentabilidade aos titulos publicos no intuito de viabilizar o

financiamento do défice estatal.

5.2.1 A Politica Monetaria Brasileira, o Regime de Metas de Inflagdo e a Taxa

de Juros como instrumento central de Politica Estatal.

Consoante se viu no capitulo quarto desta dissertacdo, é
pressuposto para a existéncia de uma Politica Econdmica a realizagdo de um
planejamento econémico que defina as finalidades gerais e especificas a serem

perseguidas pelo Estado em determinado periodo.

Esse planejamento se concretizaria no Brasil pela utilizagdo das
Leis Orgamentarias — Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgamentarias, Lei de
Orcamento Anual — as quais deveriam conjuntamente traduzir as diretrizes e
metas, ou seja, os objetivos especificos a serem atingidos em um dado lapso.
Certo €& que esses objetivos especificos deveriam estar amplamente
comprometidos com a realizagdo dos objetivos gerais do Estado Brasileiro fixados

na Carta Magna.
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Com o Consenso de Washington, todavia, e a ascensdo do neo-

liberalismo como ideologia dominante, observadas a desarticulagdo da maquina
publica, o desaparelhamento do Estado e a reducéo das Leis Orgamentarias a Lei
Orgamentaria Anual, cuja meta unica consistia em garantir o superavit primario e

o défice publico zero.

Por conseguinte, a despeito do dirigismo constitucional vigente e
da consagracao do orgamento/programa pela Lei Maior, o Estado Brasileiro vem
se abstendo do seu poder-dever de planejar, raz&o pela qual € coerente dizer que

abdicou de sua fungao de gestor de politica econdémica.

Dessa forma, reduziu-se a complexidade do planejamento e da
politica econdmica a simples manipulagao dos instrumentos de politica monetaria
com o proposito de alcancar metas impostas por autoridades internacionais via
Consenso de Washington, metas essas que, nas mais das vezes, agridem o
interesse nacional e a meta geral constitucionalmente consagrada de

desenvolvimento.

Com efeito, a estabilidade monetaria se tornou objetivo principal a
ser perseguido pela politica monetaria, dado que passou a ser exigéncia minima

para obtencao de crédito no mercado internacional.

Ocorre, contudo, que nao se pode perder de vista a nogao de que,
para haver legitimidade, o manuseio dos instrumentos de politica monetaria
devem estar comprometidos com os objetivos finais dispostos na Lei 4.595/64,
dentre os quais figura a estabilidade do nivel de emprego, evitando depressoes e
garantindo as necessidades de meios de pagamento para viabilizar o crescimento
econdmico. Além disso, mesmo os objetivos finais de politica monetaria sao
meios para a realizagdo dos objetivos nacionais constitucionalmente

estabelecidos, como se descreveu no capitulo 4 desta dissertacao.

De fato, ao lado do designio da adaptacdo dos meios de

pagamento as necessidades da economia nacional com vistas a alavancar o
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desenvolvimento do Pais como objetivo principal do sistema financeiro nacional

(art. 3° da Lei 4.595/64), jA& na exposicdo de motivos que estabelece os
fundamentos legitimadores da reforma bancaria, encontram-se expressamente
consignados os objetivos de promover a distribuicdo mais equitativa dos recursos
financeiros nacionais e facilitar o desenvolvimento harménico das diferentes

regides do Pais.?*

A redacéao do art. 192 do Texto Constitucional, onde estao fixados
0os principios valorativos axiologicos que devem ser aplicados ao sistema
financeiro nacional, postula como meta de politica monetaria ndo a contencéo da
inflagdo, mas o desenvolvimento equilibrado do Pais e o atendimento aos
interesses gerais da coletividade, sendo certo que, se deve entender por
“‘desenvolvimento equilibrado do Pais” no contexto do Sistema Financeiro
Nacional, uma obrigagcdo de adequar os meios de pagamento e de crédito
disponiveis no setor financeiro as necessidades do setor produtivo da economia

nacional.?*'

Como se vé, a CF/88 jamais mencionou um “principio da
estabilidade monetaria”®, pois esta deve ser uma circunstancia da administracéao,
um meio para que se alcancem os niveis de atividade que assegurem o pleno
emprego dos fatores produtivos, mantido o ritmo ideal de desenvolvimento

econdmico.?*?

Constata-se, pois, que as autoridades monetarias devem agir
coordenadamente com os objetivos de governo, em consonancia com as demais
politicas publicas implantadas no Pais, buscando os resultados estampados na

Constituigao e na legislagao correlata.

0 Fonte: ANDREZO, Andréa Fernandes; LIMA, Iran Seiqueira. Mercado Financeiro:aspectos historicos e
conceituais. Sdo Paulo: Thomsom Learning, 2002.

2! SHUARTYZ, Luiz Fernando. Banco Central: questdes juridico-politicas na Constitui¢do de 1988. Revista
de Direito Mercantil Industrial, Econémico e Financeiro, Sao Paulo, v. 93, p. 40, 1994,

2 VIDIGAL, Geraldo de Camargo. Disciplina dos drgdos de direcido monetdria. Tese de Docéncia Livre —
Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo 1964. p. 66.
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E, pois, indispensavel a presenca do Estado na tomada de

decisbes sobre politica monetaria, pois o significado desta politica ndo esta
adstrito a estabilidade de numeros e alcance de metas financeiras, mas se
estende por substrato constitucional mais profundo: a busca continua pelo

desenvolvimento equilibrado do Pais, a servigo da coletividade.?*

Nao obstante o exposto acima, o Brasil, altamente dependente do
capital estrangeiro para financiar suas atividades, absorveu as convicgdes
neoliberais, adotando politica essencialmente monetarista, com elevagédo da taxa

de juros e o amplo endividamento externo em prol da estabilidade monetaria.

Dessa forma, o que se verifica € a subordinagdo da politica
monetaria as determinag¢des do Consenso de Washington, apontando para o claro
desajuste na estrutura produtiva do Pais em busca de uma igualdade aritmética
pautada pelo atendimento das metas inflacionarias, embora o sistema juridico

nacional aponte para direcao diversa.

Ha de se dizer, entdo, que sao ilegais, ilegitimos e
inconstitucionais: i) a omissdo do Estado em concretizar o seu poder-dever de
planejar e gerir a politica econdmica; ii) o ato de pautar a politica monetaria em
metas estabelecidas pelo Consenso de Washington, eis que afronta a soberania
nacional; e iii) o manuseio dos instrumentos de politica monetaria

descomprometido dos objetivos inventariados na Lei da Reforma Bancaria.

As autoridades monetarias nacionais esquivaram-se do seu poder-
dever de exercicio de politica monetaria voltada para o alcance dos objetivos de
fomento ao desenvolvimento, para atuar como meros perseguidores de metas

inflacionarias.

Foram trés as metas utilizadas pela autoridade monetaria no

Brasil: os agregados monetarios, a taxa cambial e as metas de inflagéo.

2 NUNES, Antonio José Avelds. Nota sobre a independéncia dos Bancos Centrais. Revista de Direito
Mercantil, Industrial, Econémico e Financeiro, Sao Paulo, v. 103, 1996. p. 65.
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Para controlar essas trés metas, o Banco Central lanca mao dos

instrumentos de politica monetaria a sua disposicdo, a saber: a assisténcia de
liquidez, por meio da qual empresta reservas bancarias as instituicdes financeiras
mediante a cobranga de uma taxa de juros punitiva; depdsitos compulsoérios, ou
seja, a determinacgdo, pela autoridade monetaria, de uma percentagem dos
depdsitos a vista e a prazo das instituicdes financeiras para ficar retida no Banco
Central; e as operagdes de mercado aberto, cujo funcionamento restou explicado

anteriormente.

Quanto a taxa de cambio, a autoridade monetaria estabelece
como meta a ser perseguida por ela a cotagdo de determinada moeda

estrangeira, no caso brasileiro, o délar dos Estados Unidos.

By

Os agregados monetarios referem-se a definicdo exata, pela
autoridade monetaria, de quais ativos financeiros devem ser considerados como

instrumentos de pagamento.

No que tange ao mecanismo de mercado aberto, € importante
manter o foco sobre o funcionamento das metas de inflagdo, pois o atendimento a
essas metas esta diretamente relacionado a manipulacdo dos titulos do open

market para o controle da liquidez no mercado.

O regime de metas de inflagdo, introduzido no ordenamento
juridico brasileiro pelo Decreto 3.088/99, fundamenta-se na fixagdo, pelo
Executivo, de meta quantitativa para a inflagdo a ser cumprida pelo Banco Central
durante o periodo de um ano, mediante o estabelecimento de metas de taxa

basica de juros para a economia.

As caracteristicas primordiais desse regime, conforme explicitado
pelo Banco Central, resumem-se em quatro elementos: i) conhecimento publico
de metas numéricas de médio prazo para a inflagdo; ii) comprometimento
institucional com a estabilidade de precos como objetivo primordial da politica

monetaria; iii) estratégia de atuagdo pautada pela transparéncia para comunicar
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claramente o publico sobre os planos, objetivos e razbes que justificam as

decisbes de politica monetaria; e iv) mecanismos para tornar as autoridades

monetarias responséaveis pelo cumprimento das metas para inflagdo.?*

Atribui o referido decreto ao CMN a funcdo de definir a meta,
estabelecendo os respectivos intervalos de tolerancia, bem como o indice de

preco a ser utilizado para avaliar o cumprimento ou ndo da meta.

Dessa forma, o objetivo de politica monetaria desloca-se da
concretizacdo dos objetivos de politica econémica voltados a concretizagdo do
desenvolvimento para o de obedecer os limites da meta inflacionaria,
permanecendo ampla a discricionariedade do Bacen para tratar dos meios para
cumprir as metas preestabelecidas; em outras palavras, para a escolha das metas
intermediarias e dos instrumentos de politica monetaria a serem empregados para

o fim predeterminado.

O nao cumprimento da meta pelo Bacen ensejara o dever de seu
presidente de enviar uma carta publica ao ministro da fazenda, expondo as
causas do descumprimento e listando as providéncias a serem tomadas para
assegurar o retorno da inflagdo aos limites estabelecidos, bem assim estipulando

um prazo para que essas providéncias surtam os seus esperados efeitos.

E correto afirmar que, para o regime de metas de inflagdo, a meta
intermediaria utilizada é a manipulagdo da taxa de juros basica da economia, de
forma que o Banco Central se abstém de controlar os agregados monetarios, n&o
determinando, portanto, diretamente, a quantidade de moeda disponivel no

mercado.

Assim, trata o Banco Central de induzir a demanda por liquidez
dos agentes econbémicos com base na manipulagéo da estrutura dos juros, que se

da pela influéncia exercida pela taxa basica de juros sobre essa estrutura.

# BANCO CENTRAL DO BRASIL. Sistema de Metas para a Inflagdo. Disponivel em
<http://www.bcb.gov.br/?SIMETAS>. Acesso em: 20 de novembro de 2009.
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Nesse sentido, [...]

aumentando a taxa de juros, o banco central aumenta o custo dos
financiamentos, restringindo a capacidade dos bancos comerciais de
criarem moeda escritural pela expansao do crédito, na medida em que
diminui (sic) a demanda por crédito. O inverso também ¢ verdadeiro. °

Assim, é correto afirmar que no regime de metas a agdo da
autoridade monetaria, que se baseia no controle de apenas um instrumento de
politica monetaria, a determinagdo da taxa basica de juros, ndo comporta a
atribuicao a politica monetaria de metas adicionais, tais quais desenvolvimento
econdmico, contemplando, isso sim, a satisfacdo de apenas uma prioridade:

alcancar a meta predefinida e, assim, manter a estabilidade da moeda.

Foi desse modo que a taxa basica de juros brasileira, SELIC,

passou a ser utilizada como instrumento primario de politica monetaria.

Neste ponto, convém expor como se deu a origem da SELIC no

contexto da criagcdo do mercado aberto no Brasil.

Com o crescimento do volume de compras, vendas e recompras
dos titulos publicos, que se operacionalizavam na forma fisica na modalidade ao
portador, foi necessaria a criacdo de uma central de custddia que atribuisse maior
segurancga e transparéncia a essas negociagdes, 0 que ocorreu pela criagdo do

Sistema Especial de Liquidacao e Custdédia — SELIC.

A SELIC é o sistema informatizado de registro de depdsito dos
titulos publicos emitidos eletronicamente pelo Tesouro Nacional e pelo Banco
Central do Brasil, destinado a processar a emisséo, o resgate, a liquidagao e a

custddia referentes a esses titulos.?*¢

E certo dizer que a média de variagdo das taxas praticadas nas
operacgoes do Sistema Especial de Liquidacdo e Custddia durante o periodo de

um més é que compde a taxa SELIC.

* CORTEZ. op. Cit. p. 207.
246 Circular n° 2.727 de 14.11.1996 do Banco Central do Brasil.
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Foi com a Resolugdo n° 1.124, de 15 de junho de 1986 do Banco

Central, que a taxa média ajustada dos financiamentos diarios apurados no
Sistema Especial de Liquidacdo e de Custédia para titulos federais (SELIC)
passou a ser utilizada como rendimento para as letras do Banco Central do Brasil,

calculado sobre o valor nominal e pago no resgate.

Segundo Thais Park, [...]

esta determinagéo é consequiéncia da necessidade em se fixar as taxas
de juros em parametros atrativos, para viabilizar o sistema de Open
Market, no qual os titulos publicos s&do negociados com o objetivo de
controlar a moeda e o crédito (art. 164, §2° da Constituicdo Federal), e
de financiar a divida publica federal. 24’

A taxa basica de juros reflete, portanto, a expectativa de renda do
capital para os empréstimos bancarios, praticada no mercado que tenha como
lastro titulos publicos federais negociados no Sistema Especial de Liquidagao e

Custoédia.

Dessa forma, tem-se que a SELIC possui natureza de juros
remuneratérios, pois desempenha a funcdo de remunerar o capital e que,
refletindo as condi¢des de liquidez do mercado, possui natureza de juros reais,
haja vista levar em consideragéo a instabilidade do poder de compra da moeda.
N&o € outro o entendimento do proprio Banco Central do Brasil, que expoe:

Do exposto podemos concluir que a taxa SELIC se origina de taxas de
juros efetivamente observadas no mercado (...) Como todas as taxas de
juros nominais, por outro lado, a taxa SELIC pode ser decomposta "ex
post", em duas parcelas: taxa de juros reais e taxa de inflagdo no periodo

considerado. A taxa SELIC, acumulada para determinados periodos de

tempo, correlaciona-se positivamente com a taxa de inflagdo apurada "ex

post" . 248

A meta para a taxa Selic é estabelecida mensalmente pelo Comité
de politica monetaria (COPOM), criado pela Circular n. 2.698, de 20 de junho de
1996, sendo regido atualmente pela Circular n. 3.297, de 31 de outubro de 2005.

%7 PARK. Op. Cit. p. 107.

28 Comentdrios em Selic: mercado de titulos publicos, disponivel em www.bcb.gov.br, acessado em
03/05/2008.
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Ora, a Lei 4595/64 determina em seu artigo 4°, incisos VI, IX, XVII,

que competira ao Conselho Monetario Nacional a disciplina dos juros para o
mercado financeiro. Com qual embasamento legal criou o Banco Central, por
meio de circular, um comité em seu organograma que venha a exercer fungdes

que sao atribuidas por lei ao Conselho Monetario Nacional?

A justificativa dada pelo Banco Central para a criagdo do Comité
fulcra-se no Direito comparado, pois nos EUA e na Alemanha foram instituidas
entidades semelhantes (Federal Open Market Commitee e Cental Bank Council,

respectivamente).

Essa justificativa, todavia, apenas se sustentaria se nao houvesse
norma expressa atribuindo ao CMN a competéncia deciséria e normativa de

politica monetaria.

Ora, o regulamento instituidor do COPOM foi editado por meio de
Circular do Banco Central, norma hierarquicamente inferior a Lei n. ° 4565/64, a
qual atribuiu ao Conselho Monetario Nacional, e ndao ao Banco Central, a

formulacao da politica monetaria brasileira.

Destaque-se, por importante, o fato de que, mesmo a atribuicao
da competéncia para o CMN é eivada de inconstitucionalidade, haja vista que o
artigo 25, caput, e inciso | dos Atos das Disposi¢des Constitucionais Transitérias
(ADCT), revogou expressamente “todos os dispositivos legais que atribuam ou
deleguem a 6rgao do Poder Executivo competéncia assinalada pela Constituicdo

ao Congresso Nacional, especialmente no que tange a: | — agdo normativa.”

De efeito, considerando-se que, consoante redacao do artigo 48
caput e incisos Xlll e XIV da CF/88, a agdo normativa em politica monetaria
constitui competéncia do Congresso Nacional, tem-se como revogado o

dispositivo em apreco.
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Segundo o ADCT, haveria prazo de 180 dias contados da

promulgacao da CF/88 para que a revogacgao se operasse, sendo que esse prazo

poderia ser prorrogado por lei.

Sucessivas medidas provisorias foram editadas para conferir
sobrevida a capacidade normativa do CMN. Por fim, a Lei n.° 8.392/91 tratou de
estender o prazo indefinidamente até a promulgacao da lei complementar para

regulamentar o art. 192 do Texto Constitucional.

Com o advento da Emenda Constitucional n.° 40, de 2003, o artigo
192 deixou de prever a edi¢ao de lei complementar regulamentadora, continuando
em vigor o art. 4°, inciso IX, da Lei n° 4595/64, em evidente conflito com a Lei

Maior.

Assim, nem a CF/88 nem a Lei da Reforma Bancaria jamais
conferiram ao Banco Central a competéncia para instituir “processo decisorio” de

politica monetaria, do qual participam apenas seu presidente e diretores.

Conclui-se, pois, que a politica monetaria deve ser formulada e
definida pelo Congresso Nacional, competindo ao Banco Central exclusivamente

a execucao desta politica.

Parece, pelas razbes expostas, que as decisdes tomadas pelo

COPOM séo ilegitimas e ilegais.

Esclareca-se que a atribuicdo da competéncia para formular
politica monetaria ao Congresso Nacional teve como objetivo precipuo
estabelecer a coordenacao entre a politica monetaria e a politica econdmica a ser

implementada.

Em evidente desconformidade com o ordenamento juridico
brasileiro, como meio de operacionalizar o regime de metas de inflagdo,
desvinculando a politica monetaria dos objetivos de desenvolvimento, hoje quem

define, executa e controla a politica monetaria nacional é o Banco Central, o qual
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atua com autonomia e independéncia, livre de todos os controles institucionais

criados pelo arcabougo juridico patrio.

Por derradeiro, ha de se questionar: qual a representatividade dos
membros do COPOM? Hoje, o COPOM €& composto pelo presidente e por
membros da Diretoria do Bacen, ndo sendo ouvida, portanto, quando da definicao
das metas da taxa Selic, a voz das demais classes que compdem o sistema

econdmico nacional, maxime aquela advinda do setor produtivo.

Considerando-se que a manutengado da confianga dos agentes
econdmicos no cumprimento da meta € um ponto fundamental para o sucesso do
regime de metas de inflagdo*°, quando da fixagdo da meta da taxa Selic, o
COPOM consulta o mercado financeiro acerca da sua expectativa para a taxa de

juros daquele periodo, para, entéo, defini-la.

Ha de se dizer que sdo os agentes econdmicos do mercado
financeiro os credores do Estado. Nesses termos, em ultima andlise, sdo os
credores do Estado que ditam a expectativa da taxa de juros para fundamentar a

decisdao do COPOM em fixar a taxa Selic.

Isto €, em outras palavras, 0 mesmo que dizer que os credores,
com base em seus interesses egoisticos, expdem o0 quanto esperam que 0s seus
titulos rendam mensalmente, o que, sem duvida, configura uma grande distorcao,
na medida em que, ao expor suas expectativas, ndo levam em consideracédo a
finalidade de controle do crédito que as autoridades monetarias deveriam exercer

ao fixar a taxa basica de juros.

Essa é uma das razdes pelas quais a Selic tem permanecido em

altos patamares quando comparada as taxas praticadas nos demais paises.

A importancia da confianga decorre do fato de que o cumprimento da meta é evento futuro e incerto.
Assim, caso os agentes econdmicos desconfiem do empenho e do comprometimento das autoridades
monetarias no cumprimento da meta, estes adaptarfio suas expectativas a uma provavel inflacdo futura,
remarcando os seus pregos e dificultando ainda mais o controle da inflacdo ao nivel inicialmente proposto.
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De fato, a confianga dos agentes econdmicos, que no primeiro

momento do Plano Real foi conquistada com suporte na elaboragdo de uma
paridade controlada entre o Real e a moeda dos Estados Unidos, no regime de
metas de inflagdo, deveria ser conquistada por meio da transparéncia do Banco
Central na explicacdo das razées que motivaram a tomada de suas decisdes de
politica monetaria e ndo pela “delegacédo” de sua competéncia de fixagdo da taxa

basica de juros ao mercado.

Vale mencionar que o ato administrativo que determinar o patamar
da Selic deve ser juridicamente fundamentado. Frise-se que essa fundamentagao
juridica deve levar em consideragdo nado apenas as metas de inflagdo, mas
demonstrar como o impacto dessa taxa vai repercutir em todo o sistema
econdmico para viabilizar a manutengcdo do emprego, bem como a forma como
contribuira para o atingimento dos objetivos gerais constitucionalmente

determinados.

Atualmente, as atas das reunides do COPOM, cuja formulagao
esta prevista no artigo quarto do regulamento anexo da circular 3.204/03, fazem
as vezes de veicular a fundamentagdo da fixagdo da Selic, embora hoje se
observe que a motivacido expressa nessas atas trata de assuntos meramente
matematicos, cujo foco esta restrito a obediéncia da meta de inflagao fixada para

aquele periodo.

Acerca da influéncia da taxa de juros no setor produtivo, convém
destacar a exposi¢ao do professor De Chiara, para quem a administracdo das
taxas de juros ganha especial importancia no que se refere a funcao de controlar
a moeda e o crédito e a consequente funcdo de estimulo ou desestimulo ao

investimento produtivo.?*

De fato, a estipulagdo de uma taxa de juros para os titulos do
Open Market exerce influéncia sobre todo o sistema econémico, ja que, sendo os

titulos do Estado os mais liquidos e mais seguros, sua rentabilidade é critério

%0 pARK. Op. Cit. p. 140.
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fundamental para a estipulagdo dos rendimentos dos demais papéis disponiveis

no mercado, ficando por conta dos acréscimos a essa taxa os diferenciais de
risco, prazo, garantias, entre outros, que revestem de forma peculiar cada negdcio

de crédito. %'

A estipulagcdo de altas taxas de juros para os titulos publicos
implica, pois, o deslocamento de parcelas vultosas da poupancga social para o

Estado e a indisponibilidade de crédito a ser revertido para o setor produtivo.

Dessa forma, haja vista as motivag¢des egoistas que fundamentam
as decisdes de investir por parte dos detentores de capital, segundo exposto no
terceiro capitulo deste trabalho, é certo que a estipulagédo de altas taxas de juros
pelo Banco Central tem o condao de desestimular a atividade empresarial, na
medida em que o investimento em titulos de baixo risco e alta rentabilidade torna-

se mais interessante do que arcar com os riscos inerentes a atividade produtiva.

Assim, a depender dos niveis de taxas de juros implementados
pela politica monetaria estatal, € possivel a ocorréncia de grave distor¢cdo de
deslocamento de poupancga da dita “economia real” para o mercado financeiro, o
que, por sua vez, acarreta caréncia de recursos para o setor produtivo, o que

ocasionando desequilibrios na balanga comercial de um dado pais.

Ademais, a manutencao de altos patamares de juros aponta para
um aumento de reservas de moeda estrangeira junto ao Banco Central, o que
acarretando a elevacao da taxa de cambio, o que tem o condao de desestabilizar
a balanga comercial, ou seja, os produtos brasileiros voltados a exportagao
tornam-se mais caros e menos competitivos no cenario internacional, ao passo

que os produtos importados ganham competitividade no mercado interno.

Efetivamente, as determinagdes de politica monetaria de
contencdo de inflagio devem levar em consideragdo o0 objetivo

constitucionalmente prestigiado de desenvolvimento.

B! Ibidem. p. 144-145.
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Nesses termos, percebendo-se que o controle inflacionario deve

ser meio no alcance do desenvolvimento € ndo um fim em si mesmo, o regime de
metas de inflacdo torna-se inadequado a realizacdo da finalidade de
desenvolvimento que sintetiza os objetivos constitucionalmente determinados, eis
que desconsidera as consequéncias do simples manuseio das taxas de juros em

todo o sistema econémico.

Ao contrario, verifica-se que a fixagdo das taxas de juros em
elevados patamares contribui para a migracéo de recursos da dita “economia real”
para o mercado financeiro, desestimulando o investimento nos setores produtivos

e tecnolodgicos.

Nesse entendimento, vale trazer a colagdo a idéia de Ha-Joon
Chang, segundo a qual os “paises atualmente desenvolvidos” ao instituir as “boas
praticas” a serem adotadas pelos paises em desenvolvimento, privam-nos dos
meios que viabilizaram o alcance do desenvolvimento por aqueles que hoje estao

no topo.%?

Com efeito, as imposi¢cdes realizadas pelo Consenso de
Washington para perpetrar a adogédo do Estado Minimo, aliado ao dever de
superavit primario e da instituicdo de politica monetaria voltada a contencéo da
inflacdo dissociada de um plano de desenvolvimento econdmico, significaram
verdadeiros entraves ao desenvolvimento do setor produtivo nacional, servindo

aos interesses alienigenas de consolidagao da divisdo internacional do trabalho.

5.2.2 Distor¢coes no Emprego da Taxa de Juros como Elemento Central da

Politica Monetaria

2 Entre esses meios figuram a intervengdo estatal € o investimento em industria e tecnologia. CHANG, Ha-
Joon. Chutando a escada: a estratégia do desenvolvimento em perspectiva historica. Traducdo: Luiz Antonio
Oliveira de Aragjo. - Sao Paulo: ed. UNESP, 2004.
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Como se viu, a auséncia de planejamento que embasasse a

adocao de uma politica econdmica comprometida com o desenvolvimento do Pais
e a desconsideracao dos principios e objetivos gerais chancelados pela CF/88,
bem assim dos objetivos especificos de politica monetaria previstos pela Lei n. °
4.565/64, em favor da consagracado das metas de inflagdo como objetivo final da

Politica do Estado, produziu uma série de distorcoes.

A primeira delas consiste na utilizagcdo da taxa de juros com
multiplas fung¢des, muitas vezes conflitantes entre si: estabilizar a inflagéo,
equilibrar o balango de pagamentos 2, induzir investidores internos a comprar
titulos para financiar o défice publico, e reduzir o défice comercial por meio do

controle da demanda interna. 2

Nesses termos, a manutengao das altas taxas de juros justifica-se
na estabilizacdo da inflagdo, no equilibrio da balanga de pagamentos, na tentativa
de compensar o défice da conta corrente com o superavit na conta de capital, na
necessidade de financiamento do défice publico e na reducao do défice comercial

pela compressao da demanda interna.

Segundo Bresser-Pereira, [...]

estes objetivos sdo contraditérios. A elevagdo da taxa de juros pode
permitir o alcance de um objetivo, mas caminhara na direcdo oposta aos

outros, aprofundando os desequilibrios macroecondmicos. 2°°

A utilizacdo da taxa de juros como mecanismo de financiamento
do défice publico constitui verdadeira “faca de dois gumes”. Ora, a elevacéo da
taxa provoca maior atratividade a operacdo com titulos da divida publica. Por
outro lado, aumenta substancialmente o valor do saldo devedor ja existente,

reduzindo a confianga na possibilidade de o Estado saldar a divida e gerando a

23 A balanga de pagamentos registra o total de capital que entra e sai de um pais abrangendo a conta corrente
e a conta de capitais. Distingue-se do balanco comercial, o qual alcanga somente importagdes e exportagdes,
ndo alcangando a conta de capitais, onde se operacionalizam as operacdes financeiras.

2% HARFUCH, Leila. Determinantes da Taxa de Juros Nominal e sua relacdo com a taxa de cdmbio no
Brasil no periodo de 1990 a 2006. Tese (Doutorado) - Escola Superior de Agricultura Luiz de Queiroz, 2008.
p- 20

23 BRESSER-PEREIRA, L.C.; NAKANO, Y. Macroeconomia no Brasil pos-94. Andlise Econémica, Porto
Alegre, v. 21, n. 40, set. 2003, p. 21.
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necessidade de nova busca por subsidios junto ao mercado, a qual somente sera

bem-sucedida se novo aumento nos juros ocorrer.

E fato que a elevacdo da taxa de juros atrai capital externo e ajuda
a equilibrar o balangco de pagamentos, controlando também a inflagdo. Ocorre,
contudo, que, simultaneamente, a pratica dessas altas taxas valoriza a taxa de
cambio, provocando défice na balanca comercial, o que, posteriormente,

ocasionara novo desequilibrio no balango de pagamentos.

Por outro lado, a reducao do défice comercial pela compressao da
demanda interna, dada a dificultacdo do acesso ao crédito, enseja também
distor¢des, na medida em que a diminuicdo da demanda n&o acontece de forma
segmentada. Em outras palavras, a redugdo do crédito disponivel reduz as
demandas internas e internacionais. A reducdo da demanda interna, por seu
turno, aponta para a diminuicdo do investimento em industria e tecnologia,
reduzindo, assim, as exportacdes, o que aponta para o desequilibrio na balanca

comercial.

Vale mencionar, ainda, que, como se viu, a elevagao nos niveis de
juros provoca o desencaminhamento da poupanga social do investimento no setor
produtivo para a aplicagcdo de recursos no meio especulativo, o que, de per se,
indica a diminuigdo da renda social, bem assim, mantém diminuto o fluxo de

capitais na economia real, desequilibrando ainda mais a balanga comercial.

E correto dizer, portanto, que a utilizacédo da taxa de juros como
solugédo para o problema da balanga de pagamentos nao € eficiente, eis que as
consequéncias a serem suportadas pelo sistema econdmico acabardo por

suprimir os beneficios de superavit alcangados no periodo inicial.

Ademais, o superavit observado decorre ndao de um reflexo da
economia real, mas de uma ficcdo, na medida em que é representado pelas
operacgoes financeiras, especialmente por investimentos estrangeiros voltados

para exploracdo de oportunidades de curto prazo (capital especulativo), nao
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suportando qualquer crise de confianga que abale a economia nacional, dada a

volatilidade dessa modalidade de capital.

E por essa razdo que até mesmo uma posterior desvalorizacéo

cambial pode ensejar inflagdo e crises financeiras.

De fato, a politica econbmica adotada entre meados de 1999 a
2002 permite inferir a seguinte dindmica para a economia brasileira: a taxa de
inflacdo € combatida por politicas monetarias contracionistas; a taxa de juros
basica da economia aumenta (levando as outras taxas de juros do mercado a
subirem); isso eleva o risco de default percebido pelos investidores externos e
provoca uma saida de capital externo, piorando ainda mais a percepgao de risco
e provoca uma desvalorizagao cambial; esta, por sua vez, faz aumentar a taxa de
inflacdo; ha um processo de retroalimentagcdo entre taxa de juros e risco e esse

ciclo recomecga.>*®

Dessa forma, evidencia-se que a elevagdo da taxa de juros
inicialmente implementada ndo cumpriu nenhuma das multiplas tarefas a que se
propds, findando por afastar o Pais da concretizagdo, para seus cidadaos, do

direito fundamental ao desenvolvimento.

Como se verifica do exposto, a pratica de elevadas taxas de juros,
ao provocar a contragdo no investimento na industria e na tecnologia, contribui
para a estagnacdo da economia real e para a manutengdo do Brasil como

exportador de insumos e importador de produtos industrializados e tecnologia.

Dessa forma, a implementagcdo de politica monetaria com o
objetivo final de atender metas de inflagdo descontextualizada da complexidade
da realidade econbémica do Pais torna inécua a participacdo do Estado como

gestor dessa mesma politica.

A pratica de altas taxas de juros, conforme se observa, aponta

para o desaparelhamento do setor produtivo, para os constantes défices da

36 HARFUCH, Leila. Ibidem. p. 21.
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balanca comercial e para uma crescente dependéncia do Pais da captacdo de

capital via emissao de titulos da divida com vistas ao financiamento de seu défice

publico.

Ressalte-se que, dada a volatilidade dos capitais advindos dessa
modalidade de investimentos, torna-se necessaria a manutencédo da confianca e
da atratividade dos titulos da divida, o que retroalimenta a opcédo pela

manutencao das taxas de juros em altos patamares.

Outrossim, justamente quando a conjuntura econbmica €
desfavoravel e apresenta tendéncia inflacionaria, em consequéncia da diminuicéo
da confianga no Pais, a taxa SELIC, composta por juros reais mais corregao
monetaria, € aumentada, seja pelo aumento do componente de corregao, seja
pela necessidade de compensar a crise de confianga com o aumento da

rentabilidade dos titulos sob custddia.

O aumento na SELIC em momentos de crise contribui para a
elevacdo do défice publico e para a contracdo da base monetaria. Conforme
cedico, a consequéncia imediata dessa contracdo importa na reducdo das
operacoes de crédito e desaceleracdo do ritmo da atividade econémica. Ora,
momentos de estagnagao traduzem um contexto em que o aquecimento do setor
produtivo é fundamental. Entdo, se mostra patente a inadequabilidade do regime

de metas de inflagdo aos interesses e objetivos nacionais.

Tratando das inconsisténcias mencionadas, sintetiza Maria Araujo
Parreiras que o aumento na taxa SELIC para conter a inflagdo ocasiona a
elevacdo da divida publica e, por conseguinte, a redugao da credibilidade do
Estado. Essa crise de confianca no Estado, por seu turno, pode ocasionar
desvalorizagdo da moeda e aumentar o nivel geral de pregos. Por outro lado, o
fator reducdo da credibilidade na formagdo da taxa de juros pressiona sua
elevacdo. A elevacdao da SELIC retira parcela da renda social do mercado,
gerando contrag&do do crédito e desaquecimento da atividade econdémica no setor

produtivo. Por tudo isso, segundo a referida autora, a elevagdo da taxa basica de
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juros diminui o poder da politica monetaria para controlar a demanda agregada e,

consequentemente, a inflagdo.?’

Ha de se referir, no entanto, que as distor¢des mencionadas néo
decorrem da metodologia quantitativa aplicada, mas da aplicagdo dessa
metodologia de forma alheia a um planejamento econémico, apenas como meio
aritmético para solucionar problemas conjunturais, desprezando seus efeitos

estruturais.

Consigne-se o fato de que essas distor¢des se tornam ainda mais
graves quando os objetivos de controle de conjuntura s&o desvirtuados. Em
outras palavras, sdo ainda mais nefastas as inconsisténcias observadas quando
as autoridades monetarias se desvirtuam de suas atribuicbes de carater
normativo e fiscalizador das necessidades de liquidez do Estado, desviando a
funcdo dos juros como mecanismo de controle da moeda e do crédito para trata-

los como meio de gestao do défice publico.

5.2.3. A Fixagao da Taxas Basica de Juros e os problemas da legalidade e da

legitimidade.

Segundo define Eros Grau, as normas legais serdo dotadas de

legalidade quando criadas conforme a Constituigdo.?*

Ora, considerando-se que o exercicio de competéncias pelas
autoridades monetarias na implementacéao da politica econdmica justifica-se num

plano formal de distribuicdo do exercicio do poder do Estado, do ponto de vista da

7 PARREIRAS, Maria Araujo. 4 estrutura institucional da divida publica brasileira e seus impactos sobre
a gestdo da politica monetaria: uma analise empirica do regime de metas para inflagdo. Dissertacdo de
Mestrado em Economia. Faculdade de Economia. Universidade de Sdo Paulo — USP. Sdo Paulo, 2007. p.
150.

28 GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. Op. Cit. p. 85.
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legalidade,®® é coerente afirmar que a atuacdo dessas autoridades deve estar

subordinada aos principios constitucionais consubstanciados ndo s6 no capitulo
da Ordem Econdmica (art. 170), mas também no art. 192, nos objetivos
fundamentais (art. 3°) e nos direitos e nas garantias fundamentais e nos direitos

sociais (principalmente art. 5° e 6°).

Assim, sempre que a autoridade monetaria atuar de maneira
incompativel com a construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, ou com o
desenvolvimento nacional, ou com a erradicagdo da pobreza e da marginalizagéo
e reducao das desigualdades sociais e regionais, ou promogéo do bem de todos,
diz-se, com qualquer dos principios consagrados pela Constituicdo Federal, ainda
que aja em conformidade com as atribuigbes conferidas pelas normas
infraconstitucionais, colhera consequéncias no plano da ilegalidade e, por

conseguinte, da inconstitucionalidade.?®°

Nesse sentido, conclui-se que a adogédo do regime de metas de
inflacdo e a fixacdo da taxa de juros em altos patamares conforme implementado
pelo Banco Central estdo eivadas de ilegalidade e inconstitucionalidade, eis que
buscam o controle de precos como fim em si mesmo, ndo contemplando os
principios e objetivos constitucionalmente estabelecidos, maxime

desenvolvimento e erradicagao da pobreza, dentre outros.

Ja no plano da legitimidade, diz-se que sera legitima a norma
juridica quando existir correspondéncia entre o comando nela consubstanciado e
o sentido admitido e consentido pelo todo social, com base na realidade coletada
como justificadora do preceito normatizado. Dotado de legitimidade sera o direito

posto que corresponde ao direito pressuposto.'

Em sua obra, o professor Eros Grau designa como fundamento de

legitimidade do direito a autoridade, a qual deveria ser entendida como produto do

2 DE CHIARA, José Tadeu. 4 moeda e a ordem juridica. Ob. Cit. p. 102.
20 PARK. Op. Cit. p. 129.
! Thidem. p. 86.
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racional relacionamento entre os comandos emitidos pelos que detém o poder e o

consenso do grupo social.

Este consenso social, por seu turno, seria auferido pela
observancia do pleno desenvolvimento das forgcas materiais produtivas em uma
dada sociedade.

Um direito posto é legitimo quando permite o pleno desenvolvimento das

forcas materiais produtivas, em determinada sociedade; ilegitimo,

quando constitui entrave ao pleno desenvolvimento dessas forgas (...).
262

Desse modo, para que se possa estudar a ilegitimidade do direito
posto que regula a fixagdo da taxa basica de juros, € necessario demonstrar que
tal direito ndo se coaduna com o sentido admitido e consentido pelo todo social,
eis que constitui entrave ao pleno desenvolvimento das forcas materiais

produtivas na sociedade brasileira.

Se, por um lado, a simples leitura dos textos normativos basta
para que se tornem tengiveis as eventuais incompatibilidades no plano da
legalidade, no plano da legitimidade, é necessario confrontar o direito posto com
os fatos da realidade para distinguir os comandos emitidos pelos detentores do

poder, que sdo consentidos pelo todo social, daqueles que nao o sao.

No que tange a legitimidade da fixacdo da taxa basica de juros,

convém tecer algumas consideragdes acerca do direito posto.

Em periodo anterior a reforma bancaria e a criagdo do Banco
Central do Brasil, as fungbes de politica monetaria estavam distribuidas entre

orgaos da Administragdo Publica, sob o comando do ministro das finangas.

A competéncia para emissao monetaria era do Tesouro Nacional,

sendo certo que a distribuicdo da moeda se daria pelo Banco do Brasil, por

62 Thidem. p. 89.
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intermédio da Caixa de Estabilizacdo Bancaria e de sua Carteira de

Redescontos. 2%

A Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC) exercia o
controle da politica monetaria pelo exercicio da atribuicdo do controle do crédito,
do depdsito das reservas dos bancos particulares e da compra e venda de titulos
publicos (neste momento, como se viu no terceiro capitulo, em volume
inexpressivo em razao dos altos niveis de inflagdo aliados aos limites legais para

a cobranga de juros). %

O redesconto era atribuicdo do Banco do Brasil e as operagdes
financeiras com o exterior realizavam-se via Carteira de Cambio do Brasil —
responsavel pelo controle do mercado de cambio — e Carteira do Comércio

Exterior — que autorizava e fiscalizava as importagdes e exportacdes.?®

Com o advento da Lei n.° 4.595, de 31.12.1964, a SUMOC foi
extinta, dando lugar ao Conselho Monetario Nacional (CMN), passando este
ultimo a ser o 6rgao normativo encarregado de formular a politica da moeda e do
crédito, objetivando o progresso econdmico e social do Pais (art. 2°), assumindo

as atribuicdes dispostas no art. 3°.

Como o6rgao executor da politica monetaria delineada pelo
Conselho Monetario Nacional, instituiu-se o Banco Central do Brasil, cujas
principais atribuicdes consistem em: receber recolhimentos compulsérios e os
depositos voluntarios a vista das instituigbes financeiras (art. 10°, inciso V),
realizar operacdes de redesconto e empréstimos a instituicbes financeiras
bancarias (art. 10°, inciso V), exercer o controle do crédito sob todas as suas
formas (art. 10°, inciso VI), efetuar o controle dos capitais estrangeiros (art. 10°,

inciso VII), ser depositario das reservas oficiais de ouro e moeda estrangeira (art.

263 HUGON, Paul. 4 Moeda: Introdugdo a analise e as Politicas Monetarias ¢ & Moeda no Brasil. 2. ed. Sdo
Paulo: Livraria Pioneira, 1972. p. 181-195.

64 Tbidem.

6 Tbidem.
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10°, inciso VIII), efetuar, como instrumento de politica monetaria, operagdes de

compra e venda de titulos publicos federais (art. 10°, inciso XII).

A fiscalizagdo, a administracdo e o controle do défice publico,
portanto, ndo foi atribuida a nenhum dos dois 6érgdos gestores da politica
monetaria, ficando ao encargo da Secretaria do Tesouro Nacional (STN),
instituida por forca do Decreto n.° 92.452, de 10.03.1986.

De fato, a fungao de controle e gestdo da divida publica pode ser
inferida das atribuigbes previstas no art. 2° do mencionado Decreto:
| - controlar as operagdes: a) realizadas por conta e ordem do Tesouro
Nacional; e b) nas quais o Tesouro Nacional figure como mutuario ou
financiador; Il - controlar as responsabilidades assumidas pelo Tesouro
Nacional, em decorréncia de contratos de empréstimos e financiamentos
(...); Nl - autorizar os pagamentos necessarios a satisfacdo de
compromissos financeiros garantidos pelo Tesouro Nacional (...); V -
controlar os valores mobiliarios representativos de participagédo societaria
da Unido (...); VI - compatibilizar, com os objetivos da execugéo
financeira e orgamentaria da Unido: a) a contratagdo de operagdes de

crédito externo (...); e b) a contratacdo ou renovagéo de operacgdes de
crédito interno (....).

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, como se
viu, a competéncia para formular politica monetaria deixou de ser atribuida ao

CMN para pertencer ao Congresso Nacional.

Com efeito, essa modificacdo de atribui¢des justifica-se na
mudanca de realidade verificada no Estado brasileiro, que saia do regime

ditatorial para consolidar o Estado Democratico de Direito.

Como se pode inferir da leitura da Lei n.° 4595/64, a politica
monetaria estava concentrada em 6rgaos pertencentes ao Poder Executivo, o que
atendia a funcionalidade do regime ditatorial. A CF/88, por seu turno, almejou
atribuir o poder de formulagédo da politica monetaria ao Congresso Nacional, uma
vez que este seria 0 orgao legislativo capaz de representar os anseios da

sociedade brasileira.
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A despeito disso, por meio de verdadeira usurpacdo de

competéncia, de forma inconstitucional, ilegal e ilegitima, atualmente o controle de
toda a politica monetaria brasileira, até mesmo da sua parcela normativa,
encontra-se concentrada no Banco Central, com minima sujeigdo ao Poder
legislativo, situagcédo que se agrava pela auséncia de um [...]

conjunto de regras que permitam a eficiente gestdo e fiscalizacdo das

decisdes do executivo por outra esfera do poder’” e pela “falta de
destaque para as questdes monetarias que caracterizam o desempenho

dos membros de nosso Congresso Nacional. 2

Em verdade, a atribuicdo do poder normativo de politica monetaria
ao Congresso Nacional, que significaria a vinculagdo e a coordenacgédo dos
objetivos de politica monetaria a consecugdo dos objetivos constitucionais e
daqueles eleitos pela politica econdmica, representaria entrave a exequibilidade
da politica monetaria nos moldes em que praticada, cujas caracteristicas
fundamentais consistem na adog¢do da estabilidade do padrao monetario como
finalidade unica e primordial a ser atingida, pela pratica de elevadissimas taxas de
juros como unico meio a alcangar esse objetivo e como instrumento para financiar

o défice publico nacional.

Nesses termos, verifica-se que o funcionamento da taxa de juros
como mecanismo de controle da moeda e de crédito teve sua finalidade
deturpada para atender as necessidades de financiamento da estrutura do
Estado.

Assim, tem-se o Banco Central elevando as taxas de juros, ndo
apenas para viabilizar o atingimento da meta de controle da inflagdo — meta esta
cuja legalidade e legitimidade sao questionaveis consoante se demonstrou — mas,
também, e principalmente, para viabilizar o financiamento do défice estatal,

atribuicdo que estaria no ambito da competéncia do Tesouro Nacional.

Convém salientar que o art. 164 da Carta Magna veda ao Banco

Central a concessao de empréstimos ao Tesouro Nacional e a outras instituicdes

266 DE CHIARA, José Tadeu. 4 moeda e a ordem juridica. p. 101-102.
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financeiras, autorizando a compra e venda de titulos do Tesouro Nacional

exclusivamente com o objetivo de regular a oferta de moeda ou a taxa de juros,
ou seja, permite o comércio dos titulos do Tesouro apenas com o escopo de

instrumentalizar a politica monetaria.

Com esse entendimento, é patente que a CF/88 nega ao Banco
Central poderes para financiar a divida publica, pretendendo desfazer uma
relagao incestuosa anteriormente admitida entre o érgao controlador da moeda e
do crédito e o 6rgao responsavel por despender moeda e crédito — a saber: Banco

Central e Tesouro Nacional.

A despeito da vedacao constitucional ora discutida, o Banco
Central, desconsiderando a parte final do paragrafo segundo do art. 164, pela
aquisicao de titulos do Tesouro Nacional e pela elevagao da taxa basica de juros,

tornou-se responsavel pelo financiamento da divida publica estatal.

Assim, a pretexto de bem desempenhar a politica monetaria, o
que se observa € o Bacen agindo em clara dissonancia em relacdo a ordem
constitucional vigente, mantendo a Selic em patamares elevadissimos,
provocando o desaparelhamento do setor produtivo nacional e afastando o Pais

da concretizagcdo do seu desenvolvimento.

No plano da legitimidade, ha de se referir que a observagéao do
comportamento da realidade econ6mica nacional a época do Plano Real, com
juros fixados em taxas atrativas para o influxo de recursos internacionais, e, até
mesmo apos a adogao da sistematica de metas de inflagao, a fixagao de juros em
altos patamares revelou-se e revela-se, de maneira inequivoca, verdadeiro

entrave ao desenvolvimento.

A titulo de exemplo, pode-se dizer que, em abril de 2008, quando
aproximadamente 31% do estoque da Divida Publica Interna tinham como fator

de corregao a taxa SELIC, o aumento em 0,5 ponto percentual (de 11,25% para
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11,75%) representaria ao Tesouro Nacional um acréscimo na divida de R$ 2,9

bilhdes de reais.?®’

Ora, na medida em que a elevacao das taxas de juros provoca o
endividamento do Estado, ha uma contragdo de recursos monetarios e, por
conseguinte, uma restricdo no uso do crédito como mecanismo de politica

monetaria.

Assim, a manipulacao dos juros, quando utilizada para financiar a
divida publica, além de contrariar as atribuicbes previstas formalmente nos textos
normativos, confronta o sentido admitido e consentido pelo todo social, uma vez
que estes mecanismos de controle se justificam apenas na medida em que sao

utilizados para instrumentar a moeda e o crédito.

Dessa exegese, extrai-se a ilagdo de que o Banco Central tem
manipulado de forma ilegitima e ilegal a administragdo dos titulos publicos, pela
combinagao de suas duas legais finalidades, o controle quantitativo do crédito e o

ajuste da liquidez do mercado, com a rolagem do défice do Estado.

Ocorre que, como bem ensinou o professor Tadeu de Chiara, a
acumulacao dessas duas funcdes somente poderia ocorrer se [...]

presidida por um sistema de decisdo que assegure a predominancia dos
interesses coletivos presentes nas categorias que atuam nos mercados,

sobre os individuais de setores privados, ou do préprio governo. 2®

Conforme ja se explicitou, o Bacen, no acumulo das fungdes em
apreco, manipula a taxa basica de juros por meio do COPOM, que consulta o
mercado financeiro, cujos agentes sado os credores dos titulos do Tesouro
Nacional, acerca de sua expectativa quando da fixagdo da meta da taxa Selic

daquele periodo, para, assim, defini-la.

7 Disponivel em <http://www.tesouro.fazenda.gov.br>. Acesso em: 17 de agosto de 2008.
% DE CHIARA. Ibidem. p. 102.
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Evidencia-se, pois, a predominancia dos interesses privados e do

Governo, quando da fixacdo dos patamares de juros em detrimento dos

interesses coletivos que legitimariam a atuacao da autoridade monetaria.

De todo o exposto, conclui-se, pois, que a manipulagado da taxa
basica de juros como concretizada na atualidade revela desconformidade com os
limites dos textos normativos que regulamentam o sistema financeiro e
ilegitimidade na atuagao do Estado, evidenciada, esta ultima, no desvio de fungao
dos mecanismos de controle da moeda e do crédito para administrar suas

necessidades de liquidez.
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6 CONCLUSOES

Como conclusdes do estudo ora realizado, tem-se o0 que se segue.

O desenvolvimento deve ser entendido como um processo de
longo prazo que encerra: i) crescimento econbmico enddégeno fundamentado no
progresso do setor produtivo; ii) reducao das desigualdades sociais, mediante a
garantia de realizagdo dos direitos humanos; e iii) efetiva assungéo pelo povo de
seu papel de sujeito politico, e dependente da atuagdo do Estado como indutor ou
gestor de politicas publicas, as quais deverao estar pautadas pelos valores

constitucionalmente eleitos como desejaveis.

O direito ao desenvolvimento, definido pelo Direito Internacional
como Direito Fundamental de Terceira Geracao, lastreia-se no primado da
dignidade da pessoa humana, tendo por sujeito ativo a pessoa humana ou o
Estado e por sujeito passivo todos os componentes da comunidade internacional
detentores de personalidade, tais quais: Estados, organismos e instituigdes

Internacionais, multinacionais etc.

A Constituicido Federal Brasileira consagrou o direito ao
desenvolvimento como principio constitucional impositivo conformador de toda a
ordem juridica nacional. Por forga do paragrafo 2° do art. 5° recepcionou tal

direito como direito fundamental.

Assim, o direito ao desenvolvimento deve servir de parametro
essencial para a interpretacdo e concretizagdo da Constituicdo, vinculando as

atividades executiva, legislativa e jurisdicional.

Nesse sentido, toda a acdo estatal de criacdo e conducgao de

politicas publicas deve estar pautada na garantia do direito ao desenvolvimento.
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Para a realizagdo do desenvolvimento, a organizagao racional das

atividades publicas, pela fixacdo de objetivos ou metas e pelo levantamento de
meios ou instrumentos, em outras palavras, o planejamento, € medida

fundamental e imprescindivel.

Nesses termos, é correto assinalar que é dever do Estado

planejar.

A natureza-juridica do plano é de norma-objetivo capaz de
estabelecer uma obrigagdo de resultado, facultando aos seus destinatarios os
meios a viabilizar os fins descritos, sendo certo o dever de coeréncia entre os

meios escolhidos e os fins estabelecidos.

No Brasil, a despeito de o Texto Constitucional ser caracterizado
pelo dirigismo, a falta de coes&o e unificacdo da estrutura do Estado Brasileiro,
aliada a auséncia de um 6rgao planejador e coordenador com poderes efetivos e
a ilegitima desvirtuagdo do Plano Plurianual, veiculo normativo a concretizar o

plano, verifica-se a auséncia de atividade planejadora.

Nesse ponto, deve-se dizer que, como consequéncia da auséncia
de planejamento econdémico, tem-se a inexisténcia de politica econbmica no
Brasil, eis que a politica econbmica se traduz no meio a viabilizar os objetivos
tidos como necessarios ou desejaveis pela comunidade, servindo-se dos

instrumentos que o proprio sistema coloca ao seu dispor.

Ora, o planejamento € o responsavel por, partindo dos objetivos
gerais constitucionalmente estabelecidos, definir os objetivos especificos a serem
perseguidos pela politica econdbmica. Assim, a inexisténcia de planejamento
econdmico implica a auséncia de uma politica econdmica, o que aponta para uma
intervencdo estatal meramente aleatdéria e conjuntural na condugédo da politica

publica nacional.

A politica monetaria brasileira, que deveria ser conduzida em

coordenagao com as politicas fiscais, financeiras e cambiais para o alcance das
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metas de politica econdmica, € implementada isoladamente assumindo como

objetivo primordial a estabilidade monetaria e a persecuc¢ao de metas de inflagéo.

Dessa forma, a politica econdmica do Brasil restou substituida
pela intervencdo estatal conjuntural concebida por politica monetaria

descompromissada com a realizacao do direito ao desenvolvimento.

Com efeito, malgrado a existéncia no sistema juridico brasileiro de
parametros essenciais para a realizagao de politica econdmica congruente com
os principios constitucionais impositivos, o que se vislumbra é a substituicdo dos
ideais que legitimam o Estado pela adogao de metas inflacionarias estabelecidas
por interesses alienigenas, mais recentemente, impostos via Consenso de

Washington.

O alcance dessas metas inflacionarias, por seu turno, ocorre pela
manutengao da taxa basica de juros (SELIC) em altos patamares, do que decorre
o0 aumento do défice publico, o desaparelhamento do setor produtivo nacional, os
constantes défices de balanga comercial e 0 aumento da dependéncia do Pais da

captacgao de recursos via mercado financeiro.

Além disso, a atuacdo das autoridades monetarias nacionais
torna-se ainda mais nefasta, na medida em que, se afastando de suas atribuicoes
de carater normativo e fiscalizador das necessidades de liquidez do Estado, opta
por manter os altos niveis da SELIC com o escopo de abastecer o Tesouro

Nacional, administrando a necessidade de liquidez do Estado.

Ha de se concluir, entdo, pela inconstitucionalidade por omisséao
da politica perpetrada no Brasil, verificadas as auséncias de planejamento e de
politica econbmica na condugdo da politica de governo implementada na

atualidade.

Outrossim, é patente a inconstitucionalidade da politica monetaria

adotada na atualidade, em razdo de seu descompromisso com a realizagao dos
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principios constitucionais impositivos, maxime no que tange a realizagdo da

efetivacado do direito fundamental ao desenvolvimento.

Esclaregca-se, por derradeiro, que este estudo ndo teve a
pretensao de exaurir o tema examinado, mas, tdo somente, chamar a atencao da
comunidade para o problema ora identificado, com o escopo de provocar as
autoridades legitimadas para buscar o provimento jurisdicional adequado a
realizagcdo do controle de constitucionalidade da politica monetaria implementada

no Brasil atualmente.
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