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1. Introducéao

Este estudo retoma uma antiga discussiio decorrente do uso da expressio “institui-
¢oes financeiras oficiais” pelo texto constitucional em vigor. Ainda persiste a divida quanto
ao significado dessa expressdo, no tocante a sua abrangéncia, ou, mais exatamente, se ela
compreende apenas os bancos sob controle acionario de entidades publicas (integrantes da ad-
ministragdo publica descentralizada) ou também aqueles os bancos cuja criagdo foi autorizada
pela Administragdo Puablica, que estdo estruturados e funcionam na forma prevista na lei, nos
regulamentos e sob fiscalizagdo do Poder Publico, sujeitos, inclusive, ao encerramento de suas
atividades por determinagio da autoridade administrativa federal competente.

O dispositivo constitucional, cujo entendimento ¢ o objeto principal deste estu-
do, ¢ 0 § 3° do art. 164, assim redigido:

“§ 3% As disponibilidades de caixa da Unido serdo depositadas no Banco Cen-
tral; as dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e dos orgdos ou en-
tidades do Poder Publico e das empresas por ele controladas, em institui¢oes
financeiras oficiais, ressalvados os casos previstos em lei”.

A questdo nao se resume a um simples jogo de palavras, nem a mera disputa
semantica, mas, sim, configura um sério problema de interpretagio de texto legal, com
suas dificuldades, seus métodos, seus principios, suas regras e com enorme repercussio
de ordem pritica.

De fato, o vocabulo “oficial”, tanto na linguagem comum quanto no proprio
texto da Constituigdo Federal, ndo ¢ univoco, ndo tem apenas um unico significado, mas,
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sim, tem diferentes contetidos em diferentes circunstincias e diferentes dispositivos. E
bastante significativo o fato de que as normas legais ¢ infralegais que disciplinam a maté-
ria ndo se referem a bancos oficiais, mas, fazem uma distingdo bastante clara entre bancos
publicos e privados, conforme consta do art. 1° da Lei n® 4.595/64, que dispde sobre o
Sistema Financeiro Nacional.

Em trabalho escrito no ano 2000 e publicado na Revista Trimestral de Direito
Piblico — RTDP, n° 35, p. 119 e seguintes, firmamos a seguinte conclusdo:

“Instituicoes financeiras oficiais ndo sdo apenas os bancos pitblicos, bancos sob
controle aciondrio do Poder Publico instituidor, mas, sim, sdo, indistintamente,
bancos publicos ou privados, desde que tenham sido regularmente instituidos e
sejam devidamente fiscalizados pelos orgaos e entidades federais competentes .

Entretanto, com o avango do processo de privatizagao ¢ de reestruturagao do
sistema bancario, que incrementou sobremaneira a disputa pela clientela entre as institui-
¢oes de crédito, a controvérsia sobre o significado da expressdo constitucional “institui-
¢Oes financeiras oficiais™ voltou a tona, exigindo que se proceda a uma nova abordagem,
a luz das supervenientes alteragdes do texto constitucional e das mais recentes manifes-
tacoes doutrinarias.

2. Consideracoes gerais

Para que se possa chegar a um entendimento sélido ¢ firme quanto a interpreta-
¢do da referida expressdo, ¢ preciso, primeiramente, examinar as consideragdes da doutri-
na a respeito dos métodos interpretativos e dos principios constitucionais.

Subir ao nivel dos principios constitucionais para orientar e condicionar a in-
terpretagdo das normas constitucionais e infra-constitucionais aqui tratadas € o caminho
indicado pela Ministra Carmen  Licia Antunes Rocha, em sua importante li¢do:

“Os principios constitucionais sao os conteidos primarios diretores do siste-
ma juridico normativo fundamental de um Estado. Dotados de originalidade
e superioridade material sobre todos os conteidos qute formam o ordenamen-
to constitucional, os valores firmados pela sociedade sao transformados pelo
Direito em principios. Adotados pelo constituinte, sedimentani-se nas normas,
tornando-se, entdo, pilares que informam e conformam o Direito que rege as re-
lagées juridicas no Estado. Sao eles, assim, as colunas-mestras da grande cons-
trugdo do Direito, cujos fundamentos se afirmam no sistema constitucional.
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Os principios constitucionais sdo predeterminantes do regramento juridico. As
decisoes politicas e juridicas contidas no ordenamento constitucional obedecem
a diretrizes compreendidas na principiologia informadora do sistema de Direito
estabelecido pela sociedade organizada em Estado.

Principios juridicos constitucionais ndo se propdem; proclamam-se. Nédo se cui-
da de propostas. Sdo opgdes constituintes projetadas no sistema constitucional
expressa ou implicitamente. E sdo eles as opgées identificadoras das raizes do
sistema constitucional. Neles estdo o espirito e os fins do sistema. Indicam eles
- ou, antes, demonstram - a tendéncia ideologica do sistema juridico, determi-
nando primdria e originariamente a concretiza¢do do que eles expressam no

|

conjunto de normas juridicas”,

E preciso ter claro, que toda e qualquer interpretagio constitucional deve partir
de seus principios fundamentais. Eles servem para orientar ¢ conduzir a interpretagio das
proprias normas constitucionais isoladas.

Mas, além dos principios, ao interpretar a norma, no momento de sua aplica-
¢do, € imperioso atentar para as circunstincias de ordem fatica e para os valores entio
vigentes, pois a experiéncia juridica ndo se encerra unicamente no texto normativo, pois
apresenta sempre uma interac@o entre fatos, valores e normas, conforme o antigo e cada
vez mais solidificado magistério de Miguel Reale:

“Uma analise em profundidade dos diversos sentidos da palavra Direito veio
demonstrar que eles correspondem a trés aspectos basicos, discerniveis em todo
e qualquer momento da vida juridica: um aspecto normativo (O Direito como
ordenamento e sua respectiva ciéncia); um aspecto fatico (o Direito como fato,
ou em sua efetividade social e historica) e um aspecto axiologico (o Direito
como valor de Justiga).

Onde quer que haja um fendmeno juridico, hd, sempre e necessariamen-
te, um fato subjacente (fato econdmico, geogrdfico, demogrdfico, de ordem
técnica, etc.); um valor, que confere determinada significagdo a esse fato,
inclinando ou determinando a agdo dos homens no sentido de atingir ou
preservar certa finalidade ou objetivo; e, finalmente, uma regra ou norma,
que representa a relagdo ou medida que integra um daqueles elementos ao
outro, o fato ao valor;

Desse modo, fatos, valores e normas se implicam e se exigem reciprocamente,
o que, como veremos, se reflete tambént no momento em que o jurisperito (ad-

! Principios Constitucionais da Administragdo Piiblica, Belo Horizonte: Editora Del Rey, 1994, p, 25,



4 REVISTA DA FACULDADE DE DIREITO DE SAO BERNARDO DO CAMPO - 2008

vogado, juiz ou administrador) interpreta uma norma ou regra de direito (sdo
expressdes sinonimas) para dar-the aplicagdo”?

Assim, os fatos sociais e os valores consagrados pela sociedade em um determi-
nado momento siio extremamente relevantes para a interpretagio das normas constitucio-
nais. I} preciso ndo perder de vista, portanto, que as normas constitucionais guardam uma
intima relagdo com opgdes politicas, pois, em ultima analise, elas sdo a transposi¢do, para
o mundo juridico, para o sistema juridico, de opgoes politicas fundamentais.

Além disso, ¢ forgoso levar em consideragdo que o texto constitucional ¢ produ-
zido em um dado momento histdrico. O texto, a dic¢do, o enunciado se cristalizam num
determinado momento, mas a realidade ¢ dindmica, a historia esta sempre em movimento,
exigindo que a interpretagdo da norma, a identificagdo do seu significado, seja feita tam-
bém pelo método evolutivo. Conforme ensina Antonino Pensovecchio Li Bassi, em sua
preciosa obra sobre L'Interpretazione delle Norme Costituzionale (Milano, 1972, pp. 62 ¢
81), numa tradugdo para o portugués:

“O intérprete ndo deve esquecer que a Constitui¢do contempla as opgoes politi-
cas fundamentais de um dado sistema juridico, devendo o intérprete das dispo-
sigoes constitucionais atentar cuidadosamente para os valores politicos consa-
grados nos principios fundamentais esposados pela Constituicdo. [...]

O intérprete das normas constitucionais deve aplicar no seu trabalho também
o critério evolutivo, atentando para com a realidade e referindo as normas iso-
ladas a um sistema constitucional em continua evolugdo, como decorréncia das
mutagdes das exigéncias politico-sociais da coletividade. Deve aplicar as nor-
mas ndo com base no sistema no qual o dispositivo historicamente nasceu, mas,
sim, com base no sistema atual no qual vive. [...]

Deve levar em conta a realidade concreta, na qual operam as normas constifu-
cionais, para trazer do exame da realidade oportunos elementos de valoriza¢do
que permitam ajustamento ao processo evolutivo das normas e evitar conclu-
sées incompativeis com a vida real .

Concepgdes politicas vigentes ou predominantes no momento de produgdo das
normas constitucionais sdo, portanto, profundamente relevantes quando se pretende des-
vendar seu melhor entendimento da norma constitucional. Mas ¢ essencial lembrar que os
conceitos utilizados pela Constitui¢do sofrem mutagdes decorrentes do passar do tempo,
exigindo que o intérprete lance méo da chamada interpretagdo evolutiva:

! Liges Preliminares de Diveito, Bushatsky, Sio Paulo: Ed. da Universidade de Sdo Paulo, 1973, pp. 85, 86, 87 ¢ 88.
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“Um texto constitucional é composto de normas que trazem consigo conceitos que
evoluiram no tempo e se modificaram a partiv da mutagdo da prépria sociedade.
Ndo se pode tomar a ordem constitucional como ordem estdtica, presa a um pas-
sado legislativo que ndo opera mais no presente. A abertura constitucional é exata-
mente a possibilidade de reconstruir o texto a partir da interpretagéo, dando leitura
nova a velhos textos, reelaborando conteiido dos conceitos constitucionais >

Nesse contexto, a questdo em comento deve ser vista sob lentes que apontam
para um Estado em fase de erradicagio de estruturas arcaicas, para fomentar a ocupagio
de espagos, antes desempenhados por estatais, por empresas privadas.

Dizendo mais claramente: ndo se pode aqui e agora, neste estudo, tentar desven-
dar qual teria sido a inteng¢do do legislador constituinte, por ocasido da promulgagido do
texto constitucional, em 1988; o que interessa ¢ identificar, agora, a melhor interpretagio
que se pode dar a um determinado preceito, & luz do contexto constitucional e das circuns-
tancias e valores da realidade vigente.

Dessa forma, a tarefa de encontrar o significado da expressdo “institui¢des fi-
nanceiras oficiais”, percorre os caminhos da hermenéutica, mas sem se descolar do mo-
mento vivido pelo Estado brasileiro, iniciado com a promulgagdo da Constitui¢do Federal
de 1988 e intensificado com a edi¢io de sucessivas Emendas Constitucionais.

E de se notar, todavia, que a questdo ndo ¢ nova. Desde a promulgagio da Cons-
tituigdo de 1988, a mais autorizada doutrina ja afirmava, enfaticamente, a impossibilidade
de tratamento diferenciado entre institui¢des bancarias, independentemente da titularida-
de da maioria de seu capital:

“Ndo é licita a cria¢do de regime diferenciado para as institui¢oes financeiras
publicas, relativamente as privadas. Explorando atividade econémica, todas te-
rdo o mesmo regime juridico. Isto é questdo clara, inquestiondavel e pacifica, no
nosso direito (art. 173, CF). [...]

Sdo, assim, invalidas as normas do Conselho Monetdrio Nacional dirigidas
apenas as instituicoes financeiras publicas, no que diz respeito a normatizar
operagdes com o setor publico. Todas as regras aplicdveis as financeiras pri-
vadas sdo aplicaveis as de capital piiblico. Ndo pode haver regras que sé se
apliguem a algumas, com exclusdo de outras (art. 192, I e IV).

A circunstancia de a institui¢do financeira ser banco estadual ndo altera um mi-
limetro a forga e a eficacia dos principios constitucionais invocados. A natureza

* Ney de Barros Bello Filho, Sistema Constitucional Aberto, Belo Horizonte: Editora Del Rey, 2003, p. 217.
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do acionista ndo interfere -- para fins da legislagdo federal -- com o regime da
entidade. Néo pode ser mais detrimentoso o regime de uma financeira, porque
‘oficial” (na adjetivagdo do art. 192, I, da CF)"*

O texto acima transcrito foi publicado em 1992, quando vigente o referido art. 192 da
Constituigio Federal em sua versdo original. Conforme acima mencionado, antes da Emenda
Constitucional n°® 40, de 2003, o inciso primeiro desse artigo fazia mengéo a “instituigdes ban-
crias oficiais e privadas”, mas exatamente para salientar a igualdade entre elas, assegurando a
ambas, igualmente, o acesso a todos os instrumentos do mercado financeiro bancario.

Ou seja, mesmo que se pudesse, naquela ocasido, entender “oficial” como si-
noénimo de “piblico”, a esséncia do mandamento constitucional, conforme a licdo do
pranteado mestre Geraldo Ataliba, era no sentido da inutilidade de tal distingdo, ja que
ndo poderia haver tratamento diferenciado ou discriminatério entre elas.

Diante dessas consideragdes, niio seria cabivel outra interpretagio ao art. 164,
§3° da Constitui¢do Federal, sendo aquela que indique a inexisténcia de privilégios para
as instituicdes financeiras publicas em detrimento das institui¢des financeiras privadas.

Por consegiiéncia, ndo ha sustentagdo para interpretagdes de textos normativos
infraconstitucionais, que ndo estejam no sentido de garantir-se as mesmas condigdes a
bancos publicos ¢ bancos privados, sob pena de ali haver norma inconstitucional. E o que
se passard a sustentar, com base na mesma raiz, mas com outros argumentos adicionais.

3. Os principios constitucionais da livre iniciativa e livre concorréncia

De acordo com o art. 1° da Constituigdo Federal, o Brasil ¢ uma Repiblica Fe-
derativa e tem por fundamentos a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana,
o pluralismo politico, os valores sociais do trabalho e a livre iniciativa. Isso significa que
o constituinte estabeleceu, desde o primeiro dispositivo da Constitui¢do Federal de 1988,
os principios mestres a serem obedecidos pelo hermeneuta, durante a atividade interpre-
tativa do texto constitucional.

O hermeneuta deve, assim, interpretar os artigos, paragrafos, incisos e alineas
da Constituigdo de modo a garantir a plena harmonia entre suas previsdes € a forma de

* Geraldo Ataliba, “Delegagdo Normativa - Limites is competéncias do CMN ¢ Bacen”, Revista de Informagdo Legislativa, n®
113, jan/mar. 1992, Senado Federal, Subsecretaria de Edigdes Téenicas, p. 278 e 281.
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Estado, republicana, baseada nos fundamentos arrolados nos incisos do art. 1° da Carta
Constitucional. Dessa forma, interpretagdes que levam ao conflito com os fundamentos
da Constitui¢do devem ser descartadas.

Nio ha interpretagdo valida de norma constitucional que sustente uma incoerén-
cia face aos fundamentos da Republica Federativa do Brasil, As proprias excegdes havidas
no texto da Constituigio sdio validas somente no sentido de reafirmar tais fundamentos.

No caso especifico, a previsdo de que a livre iniciativa ¢ um dos fundamentos
da Repiblica Federativa do Brasil implica a escolha, pelo constituinte, de um Estado com
economia baseada em regras de mercado, rejeitando-se a economia integralmente mono-
polista ou, até mesmo, monopolista em determinados setores. Tem-se, portanto, instaura-
da uma Republica, com economia de mercado, livre de antigas amarras economicas, dos
privilégios estatizantes, que, no passado, ocasionaram o inchago da méquina publica.

E, justamente, por essa razio que, ao estabelecer principios, referentes a ativi-
dade econdmica, o constituinte resgatou os fundamentos estabelecidos no art. 1° do texto
constitucional, para elevar a livre concorréncia ao patamar de fundamento da economia
brasileira. Dessa forma, prevé o art. 170, inciso IV, da Constituigao Federal, verbis:

“Art. 170. A ordem econdémica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social, observados os seguintes principios:

()

IV - livre concorréncia’.

Vé-se como desdobramento da livre iniciativa a livre concorréncia entre parti-
culares. A aplicagiio desses principios implica afirmar que o Estado ndio so6 se abstera de
intervir na economia, como criard mecanismos que garantam a todos o exercicio da livre
iniciativa, por meio do exercicio de profissdes e oficios, nos termos do art. 5°, inciso XIII,
da Constituicdo Federal, como também, assegurard a livre concorréncia, protegendo o
mercado, por legislagdo especifica e orgdos da Administragio Publica.

Nesse sentido, foi editada a Lei n° 8.884, de 11 de junho de 1994, que, em secu
art. 1° menciona que sua finalidade é a “prevengao e repressio as infragdes contra a ordem
econdmica, orientada pelos ditames constitucionais de liberdade de iniciativa, livre con-
corréncia, fungfio social da propriedade, defesa dos consumidores e repressdo ao abuso
do poder econdmico”.

Coerentemente com os principios acima mencionados, o art. 173 da Consti-
tui¢do Federal, afirma categoricamente que a exploracdo direta da atividade econdmica
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compete ao setor privado da economia, admitindo-se apenas excepcionalmente a atuagio
do Estado, em situagdes especiais estabelecidas em lei, verbis:

“Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a exploragéo dire-
ta de atividade econémica pelo Estado so serd permitida quando necessaria aos
imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme
definidos em lei”.

Note-se que a primeira ressalva ¢ feita com relagdo aos “casos previstos nesta
constituigao™. Isso significa que a propria Constituigdo ja estabelece excegdes a regra
geral, mas, quando o faz, afirma categoricamente, indubitavelmente que se refere a trata-
mento excepcional, como € o caso dos bens tratados no art. 176 e, muito especialmente,
dos monopolios citados no art. 177.

Assim, a regra geral, com carater de principio fundamental, ¢ a preferéncia para
a iniciativa privada. A atuacdo do Estado na exploragdo direta de atividade econdmica,
como ¢ exatamente o caso dos bancos, deve ser excepcional. Ora, o papel do Estado ¢
garantir a liberdade na atividade econdmica, de modo que sua intervengdo como agente
direto na economia so sera possivel se houver expressa e clara disposigiio constitucional
nesse sentido ou nos casos previstos em lei.

Dizendo mais claramente: no capitulo da Constituigdo que estabelece os prin-
cipios gerais da ordem econdmica ndo existe qualquer dispositivo conferindo privilégio
aos bancos estatais.

Desse modo, para que se sustentasse a interpretago pela qual a expressdo “insti-
tuigdes financeiras oficiais™ estampada no art. 164, § 3°, da Constitui¢do Federal, se refere
a bancos publicos, seria necessario encontrar, na ordem econdmica, algum dispositivo
que estabelecesse tal excegdo a regra geral da livre iniciativa ou da liberdade econdmica.

O préprio dispositivo em exame apresenta um significativo indicador de que,
quando a Constituigdo estabelece uma excegdo, ela o faz aberta ¢ claramente. Com efeito,
no tocante as disponibilidades de caixa da Unido, o texto constitucional menciona, de
maneira direta e inquestionavel, o Banco Central,

Ao contrdrio, quanto as demais entidades governamentais, o texto constitucional
nao usa as expressoes “banco publico” ou “entidade bancaria sob controle permanente
do Poder Publico”, mas, sim, usa a expressdo “institui¢des financeiras oficiais”, que, por
comportar uma pluralidade de interpretages, ndo pode ser havida como uma clara, ex-
pressa e inequivoca excegdo a regra geral.
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A bem da verdade, conforme ficou evidenciado durante o processo de reforma
do setor bancario (levada a efeito na ultima década), a imposigio de deposito de disponi-
bilidades de caixa em bancos publicos significa um contra-senso com o proprio interesse
estatal, dada a inegavel historia de malversagdo dessas instituigdes financeiras, principal-
mente, por Estados-membros da Federagdo brasileira.

Por ora, vale lembrar uma regra clementar de hermenéutica, segundo a qual as
excegdes devem ter interpretagdo estrita, nio comportando interpretagao extensiva. Em
caso de divida quanto a interpretagiio de algum especifico dispositivo, deve-se preferir
aquela mais consentdnea com a regra geral.

Assim, diante dos principios constitucionais de livre iniciativa e livre concorrén-
cia, uma interpretagio que leve a aplicagdo de regra de modo a privilegiar a intervengao
na atividade econdmica, do Estado, deve ser afastada, ou seja, a norma deve ser interpre-
tada de acordo com os principios.

No sabio dizer do Ministro Eros Grau, ndo se interpreta a Constituig¢do em tiras,
pingando algum artigo isolado, pois a interpretagdo constitucional exige atengdo para
com o complexo de principios e normas, que sdo condicionantes do entendimento a ser
dado a cada preceito especifico:

“Por isso mesmo a interpretagdo do direito ¢ interpretagdo do direito, e ndo
textos isolados, desprendidos do direito.

Néo se interpretam textos de direito, isoladamente, mas sim o direito, no seu todo.
Santi Romano [1964:211] insiste em que a interpretagdo da lei é sempre inter-
pretagdo ndo de uma lei ou de uma norma singular (texto, e ndo norma — insis-
t0), mas de uma lei ou uma norma que é considerada em relagdo a posigao que
ocupa no todo do ordenamento juridico; o que significa que o que efetivamente
se interpreta é esse ordenamento e, como conseqiiéncia, o texto singular. Her-
mann Heller [1977:274], por outro lado, observa que o preceito juridico par-
ticular somente pode ser fundamentalmente concebido, de modo pleno, quando
se parta da totalidade da Constitui¢do politica. A proposito, diz Geraldo Ata-
liba [1970:373]: ‘(...) nenhuma norma juridica paira avulsa, como gite no ar.
Nenhum mandamento juridico existe em si, como que vagando no espago, sem
escoro ou apoio. Nao ha comando isolado ou ordem avulsa. Porque esses — é
propedéutico — ou fazem parte de um sistema, nele encontrando seus fundamen-
tos, o ndo existem juridicamente’.

Ndo se interpreta o direito em tiras, aos pedagos.

A interpretagdo de qualquer texto de direito impde ao intérprete, sempre, em
qualquer circunstdncia, o caminhar pelo percurso que se projeta a partir dele —
do texto — até a Constituigdo.
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Por isso insisto em que um texto de direito isolado, destacado, desprendido do
sistema juridico, ndo expressa significado normativo algum. As normas — afir-
ma Bobbio [1960:3] — s tém existéncia em um contexto de normas, isto é, no
sistema normativo.

A interpretagdo do direito — lembre-se — desenrola-se no ambito de trés distintos
contextos: o lingiiistico, o sistémico e o funcional [Wroblewski 1985:38 e ss.].
No contexto lingtiistico é discernida a semantica dos enunciados normativos.
Mas o significado normativo de cada texto somente é detectavel no momento
em que se o toma como inserido no contexto do sistema, para apos afirmar-se,
plenamente, no contexto funcional ™.

Com isso, tem-se claro que o siléncio da Constituigiio a respeito do tema, ou, melhor
dizendo, a inexisténcia de uma afirmagéio clara e inequivoca criando uma exceco, impde a
interpretagdo no sentido de que a expressdo “instituigdes financeiras oficiais™ nada mais quer
dizer sendo instituigdes financeiras autorizadas a funcionar regularmente, segundo as normas
do setor bancdrio ou exigéncias meramente administrativas feitas por 6rgdos publicos.

Ora, somente essa interpretagdo ¢ consentinea com os principios estampados na Cons-
tituigdo Federal e com o papel do Estado, por ela atribuido, que é de garantidor da livre iniciativa
¢ da concorréncia, assegurando o respeito as normas de nilo intervenciio na economia.

Outro preceito de hermenéutica constitucional, que nos leva 4 mesma conclu-
$d0, ¢ 0 da necessidade de interpretacio evolutiva, segundo a qual as normas devem ser
entendidas niio em face do ambiente existente quando de sua ediciio, mas sim de acordo
com as circunstincias vigentes no momento de sua aplicagdo. Ja tivemos a oportunidade
de tratar do assunto em recente artigo:

“Toda norma legal, inclusive constitucional, decorre de um ambiente politico, social
e econdmico vigente no momento de sua edi¢do. Mas esse ambiente muda com o de-
correr do tempo, exigindo do intérprete e aplicador da lei um esjorq o de adaptagao,
para que possa dar a correta solugdo aos problemas emergentes. E certo, portanto,
que a melhor interpretagGo da lei (entre as varias possiveis) vai variar ao longo do
tempo de sua vigéncia. Uma interpretagdo incontestavelmente correta adotada em
um momento do passado, pode tornar-se inaceitavel em ocasido posterior, pois ob-
viamente, ndo faz sentido dar-se a mesma solugio para um problema que se tornou
diferente, em razao de alteragées no plano da realidade fatica ™.

* Ensaio e discurso sobre a interpretagdo/aplicagdo do Direito. Sio Paulo: Malheiros, 2002, p.113.

“ Adilson Abreu Dallari, Privatizagdo, Eficiéncia ¢ Responsabilidade, in Uma avaliagdo das tendéncias contempordneas do
Direito Administrativo, obra em homenagem a Eduardo Gareia de Enterria, coordenador Diogo de Figueiredo Moreira Neto,
Editora Renovar, 2003, p. 211.
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No que diz respeito a especifica questdo em exame, ¢ extremamente significativa
a clarissima tendéncia observada na evolugiio das alteragdes que se fizeram ao texto cons-
titucional por meio de Emendas. Seu conjunto reforga o abandono do antigo modelo esta-
tizante ¢ a adogiio de um modelo voltado para a privatizagio, conferindo ao Poder Publico
um maior poder de planejamento e controle, na medida em que a atuagdo na prestagdo de
servigos e execugdo de obras era conferida aos particulares.

A Constitui¢io Federal de 1988 acompanha, assim, a evolugdo do Estado capita-
lista, implementando regras que cada vez mais favorecem a atuagdo de empresas privadas
na economia, pois foi este o meio de produgdo eleito pelo constituinte de 1988. Nesse
sentido, vale conferir a ligdo de José Afonso da Silva:

“Temos afirmado que a Constituigdo agasalha, basicamente, uma opgdo capi-
talista, na medida em que assenta a ordem economica na livre iniciativa e nos
principios da propriedade privada e da livre concorréncia (art. 170, caput, e
incs. Il e 1V). O principio da propriedade privada envolve, evidentemente, a
propriedade privada dos meios de produgdo, e o fato mesmo de admitir investi-
mentos de capital estrangeiro, ainda que sujeitos a disciplina da lei, de reconhe-
cer o poder econémico como elemento atuante no mercado (pois 50 se condena
o0 abuso desse poder) e a excepcionalidade da exploragdo direta da atividade

economica pelo Estado, bem mostra que a Constitui¢do é capitalista’”.

Sendo assim, com o reconhecimento do modelo econémico vigente de mercado,
de livre concorréncia, que deve ser assegurada ¢ controlada pelo Poder Publico, nao faz
sentido algum a outorga de privilégios a entidades piblicas (no caso bancos) para que
fagam uma concorréncia desleal com a iniciativa privada.

Foi no sentido de acompanhar a evolugdo do regime capitalista, que o texto do
art. 192, da Constituigio Federal, foi alterado pela Emenda Constitucional n® 40, de 29 de
maio de 2003. A antiga redagdo veiculava, no inciso I do art. 192, supracitado, aparente
oposi¢do entre instituigdes bancdrias oficiais ¢ privadas, imputando aquelas, aparente-
mente, o significado de puablicas, verbis:

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

[ - a autoriza¢do para o funcionamento das institui¢des financeiras, assegurado
ds institui¢ées bancdrias oficiais ¢ privadas acesso a todos os instrumentos do

! Curso de Direito Constitucional Positive. 30* edigio. Sio Paulo: Malheiros: 2008, pp.799-200.
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mercado financeiro bancdrio, sendo vedada a essas instituicoes a participacdo em
atividades néo previstas na autoriza¢do de que trata este inciso” (grifamos).

Mas, em meio a um conjunto de medidas visando abolir privilégios cstatais e
fortalecer a iniciativa privada, esse texto do inciso I foi revogado, nos termos da Emenda
Constitucional n® 40, de 29/5/2003, passando o art. 192 da Constitui¢io Federal a ser
assim redigido, verbis:

“Art. 192. O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o
desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir aos interesses da coletividade,
em todas as partes que o compédem, abrangendo as cooperativas de crédito, serd
regulado por leis complementares que dispordo, inclusive, sobre a participagéo
do capital estrangeiro nas instituigées que o integram "

A supressdo da distingdo entre institui¢des bancérias “oficiais™ e “privadas” nio
¢ meramente acidental, significando, sim, claramente, o fim dessa dicotomia e a reuniio
de todas as instituigoes bancarias em uma so e Unica espécie.

Assim, nada mais consta no texto constitucional, que possa fazer crer que a ex-
pressdo “instituigoes financeiras oficiais™ possa ser havida como sinénimo de institui¢des
financeiras plblicas, em oposigdo a institui¢des financeiras privadas. Aqui, o vocabulo
“oficiais” esta em oposigdo a “oficiosas”, informais ou mesmo irregulares.

A regra do § 3° do art. 164 da Constitui¢do Federal — “instituicdes financeiras
oficiais™ — abrange, portanto, tanto os bancos publicos como os privados, ja que todos,
igualmente, exploram atividade econdmica e estdo igualmente sujeitas a fiscalizacdo da
Unido, nos termos do art. 21, VIII, sendo todos, portanto, “oficiais”.

As vigas mestras do modo de produgio capitalista, cleito pelo constituinte de
1988, subsidiaram, também, a atividade legislativa ordindria, na medida em que sustenta-
ram a adogdo de politicas publicas de desestatizagdo. O ponto alto dessas politicas publi-
cas foi a edigdo da Lei n® 9.491/97, o Plano Nacional de Desestatizagio.

Com esse Plano, buscava-se reordenar e reestruturar o modelo estatal de presta-
¢ao de servigos pablicos e de intervengdo em dreas da atividade econdmica do pais, trans-
ferindo 4 iniciativa privada importante fungéio de promover o crescimento do pais. Foram
nesse sentido as palavras do entdo Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso,
ao prefaciar obra juridica de autoria coletiva, verbis:

“dgora cabe ao setor privado atender a convocagio para recolocar o Brasil na
tritha do crescimento econémico sustentado. No modelo proposto, o desenvolvi-
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mento serd financiado pela iniciativa privada, a qual cabera o papel de agente
executor dos servigos ptiblicos, em vez de ter como base principal os recursos
or¢amentarios. Ao Governo compete, como missdo irrevogavel e fundamenta-
vel, a regulamentagdo e fiscalizagdo dos servigos, representando e defendendo
o0s usudrios e os interesses da sociedade ™.

O Plano Nacional de Desestatiza¢ido influenciou, fortemente, o setor bancario
brasileiro, dando inicio ao periodo de crepiisculos dos bancos publicos, saneando o am-
biente financeiro e as atividades bancarias, proporcionando as bases para o extraordinario
desenvolvimento do mercado de capitais.

Em sintese, & luz do contexto acima demonstrado, e mediante uma interpretagao
sistematica da Constituicdo Federal, ndo se pode interpretar o vocabulo “oficial” como
correspondente a “publico”, pois ¢ clarissima a op¢do contida na Constitui¢io de 1988
pela valorizagdo da iniciativa privada, erigindo-a ao nivel de principio.

No momento histérico marcado pela desestatizagdo e pela privatizagdo, nao ¢
possivel aceitar interpretagdo do texto constitucional em sentido contrario. Qualquer in-
terpretagdo constitucional que leve a um refluxo ou a um retrocesso nessa corrente estara
indubitavelmente equivocada.

De resto, ndo ha razio alguma para sustentar o monopolio dos bancos publi-
cos, pois eles ndo sio mais seguros ou confidveis que os bancos privados, porque estdo
igualmente sujeitos as alteragdes do cendrio econdmico e, muito especialmente, estdo
demasiadamente expostos e sio extremamente vulneriveis as conseqiiéncias deletérias
da ma gestao.

* Arnoldo Wald e outros. O direito de parceria e a nova Lei de Concessdes. Sio Paulo: RT, 1996, p. 7.






