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RESUMO

A presente dissertacdo versa sobre a necessidade de eficaz regulagédo financeira
como forma de implementacao de politicas de microcrédito, capaz de ser importante
aliado no combate a pobreza e consequente efetivacdo do projeto de
desenvolvimento nacional programado pelo texto constitucional vigente. Tem por
objetivo realizar uma delimitacdo dessa espécie de crédito, apontar as situacdes nas
quais incide, o beneficio que representa para o pais e a sua repercussao na area
econdmica e na concretizagcdo da dignidade da pessoa humana. Para sua
consumacdo, foi utilizado o meétodo de abordagem dedutivo, os métodos de
procedimento historico, comparativo, interpretativo e analitico, bem como as técnicas
de pesquisa bibliografica e documental. Cumprindo todos os objetivos estabelecidos,
descreve a regulacdo dos mercados e, em especial, a do sistema financeiro,
apontando as justificativas para que essa regulacdo seja implementada da forma
mais efetiva possivel. Procede a relacdo entre regulacdo financeira e
desenvolvimento nacional, destacando a necessidade de consecucéao de fins sociais
pelas instituicdes que compdem esse sistema, sendo o microcrédito a politica social
de destaque. Firma a conclusdo de que o incentivo ao microcrédito como politica
social é fundamental, ndo devendo ser somente implementado pelo setor publico,
ganhando ai aspectos de politica publica, mas também pelo setor privado,
necessitando-se assim um espécie de regulacdo indutiva, de forma que o

desenvolvimento nacional possa ser alcancado em sua maior medida possivel.

Palavras-chave: Regulacéo financeira. Microcrédito. Desenvolvimento.



ABSTRACT

This dissertation focuses on the need for effective financial regulation as a way of
implementing microcredit policies, able to be an important ally in the struggle against
poverty and consequent realization of national development project planned by the
current constitutional text. It aims to perform a delimitation of this kind of credit,
pointing out the situations it can be applied, the benefits for the country, the
economic impact and realization of human dignity. For its consummation, the method
of deductive approach was used, methods of historical procedure, comparative,
interpretive and analytical techniques as well as bibliographical and documentary
research. Fulfilling all the objectives established, describes the regulation of markets
and, in particular, the financial system, pointing out the reasons of a effective
regulation. Makes the relationship between financial regulation and national
development, emphasizing the need to reach social purposes by the institutions that
compose this system, and microcredit been a prominence politics. Certifies the
conclusion that the incentive to microcredit as social policy is essential and must not
only be implemented by the public sector, acquiring aspects of public policy, but also
by the private sector, requiring, in consequence a kind of inductive regulation, so that

national development can be reach the greatest extent possible.

Keywords: Financial regulation. Microcredit. Developing.
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1 INTRODUCAO

De modo geral, os individuos destituidos de riqueza encontram grandes
dificuldades de acesso ao sistema financeiro nacional, especialmente ao mercado
financeiro de crédito, que por sua vez, possui algumas modalidades que atendem
funcdo social de extrema importancia para o pais. A grande quantidade de pessoas
pobres existentes no pais somente € objeto de preocupacdo por parte das
instituicdes financeiras no que tange a oferta de crédito direto e livre ao consumo,
modalidade que ndo consegue atingir a eficacia social pretendida pelas normas
constitucionais vigentes.

Nada obstante, no atual estagio do sistema econdémico capitalista, marcado
pela intensificagdo da globalizacdo da economia e pelo dominio do pensamento
neoliberal, tem-se observado constante decréscimo dos niveis sociais. Ainda que
atualmente pareca haver uma modificacdo nesse cenario, quantidade consideravel
de trabalhadores encontra-se desempregados e, em face da dificuldade de
conseguir nova colocacao, acabam relegados ao mercado informal, desprovidos de
estabilidade econdémica e seguranca juridica. Essa camada da populacédo ndo possui
condicdes de se reerguer por intermédio da consecucao de uma atividade produtiva
sem que o Estado atue de forma decisiva, através de regulacdo eficiente e indutiva
sobre o sistema financeiro.

Politicas sociais, como o microcrédito, devem ser implementadas pelo
sistema financeiro, como forma de consecucdo dos objetivos constitucionais e de
efetivacdo do projeto de desenvolvimento nacional, devendo para tanto haver uma
regulacdo financeira que se mostre eficiente e capaz de induzir a pratica de tais
condutas, e ndo apenas de efetuar o controle de riscos. Ademais, a regulacéo
financeira se apresenta como fundamental para a manutencdo de um ambiente
macroeconomicamente estavel, indispensavel a consecucao das politicas sociais.

Assim, o problema para cujo foco se deseja chamar atencdo esta no que
efetivamente vem a ser a regulacédo financeira e a implementacdo do microcrédito,
encaradas como politicas vinculadas. Entende-se que a manutencéo da estabilidade
econdmica apresenta fator importante para a efetiva participacdo dos setores publico
e privado na realizacdo do microcrédito, como politica social e motor de promogéao

by

do desenvolvimento nacional. Objetiva-se aqui proceder a delimitacdo do
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microcrédito, apontando as situa¢des nas quais ele normalmente incide, o beneficio
gue representa para o pais e, de maneira reflexa, a sua repercussdo econémica e
na concretizacdo da dignidade da pessoa humana.

Para cumprir os objetivos pretendidos, utilizou-se do método de abordagem
dedutivo. Partindo-se de andlise geral acerca da regulacdo financeira e do
microcrédito para, dai, extrair a necessidade de implementacdo e as respectivas
contribui¢cdes para melhoria da condi¢do social e econémica da populagéo brasileira.
Quanto aos métodos de procedimento a pesquisa valeu-se do método histérico, com
a andlise da origem da regulacdo e do microcrédito, bem como do surgimento e
consolidacdo da ideia de dignidade da pessoa humana e do direito ao
desenvolvimento. O método comparativo, mediante o estudo das diferencas entre a
implementacdo do microcrédito através de politicas publicas e por meio do setor
privado, também foi importante para garantir consisténcia a investigacao. Por ultimo,
o0 método analitico permitiu 0 exame das questbes doutrinarias concernentes ao
tema trabalhado. No conjunto, técnicas de pesquisa predominantes foram o estudo
bibliografico e documental, através da extracdo de informacdes contidas em livros,
periodicos e artigos de internet, além da obtencédo de dados contidos na legislacéao
nacional.

Esse processo resultou na construcdo de um trabalho estruturado em trés
capitulos sistematicamente dispostos.

O capitulo primeiro, intitulado “Regulagado dos mercados e sistema financeiro”,
expde conceitos e conjunturas indispensaveis a formacdo dos capitulos seguintes,
fornecendo-lhes embasamento tedrico. Consubstancia-se no espaco reservado para
a demonstracdo do modelo de regulacdo dos mercados e de como O sistema
financeiro nacional se consolidou ao longo da historia, apontando alguns aspectos
importantes acerca da regulacdo do sistema financeiro e os fatores que justificam
essa regulacao.

O capitulo seguinte, denominado “Regulagdo do Sistema Financeiro Nacional
e desenvolvimento”, € o ponto fundamental da dissertacdo. Nele se encontram
estabelecidas as formas de regulacdo do sistema financeiro e a relacdo existente
com o processo de desenvolvimento nacional, dando-se enfoque as questdes
sociais ligadas a regulacdo, tais como origem, conceituacdo e importancia do
principio objeto do trabalho. Com efeito, enfocar a relacdo existente entre as

politicas econbmicas, o0 sistema financeiro e o projeto de desenvolvimento tratado
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constitucionalmente, bem assim a implementacdo de politicas sociais pelo sistema
financeiro, destacando a sua importancia. Aborda ainda a necessidade de regulagéo
capaz de manter a estabilidade macroecondémica, possibilitando a concretizagcédo de
politicas desenvolvimentistas, com destaque para o microcrédito.

O ultimo capitulo, cujo titulo € “O incentivo ao microcrédito como instrumento
de politica social”, trata o objeto principal do presente estudo, de modo a fazer a
delimitacdo do microcrédito como instrumento de politica sociais eficaz para a
promocdo do desenvolvimento nacional. Para tanto, o capitulo aborda a relacéo
existente entre regulacdo financeira e microcrédito, destacando a necessidade de
manutencdo de um ambiente economicamente estavel. Trata ainda o processo de
democratizacédo do crédito, trazendo por fim o panorama do microcrédito no sistema
financeiro nacional atual, com importante mencéo ao papel dos agentes reguladores
no que tange a essa particular espécie de crédito ofertado a populacdo de baixa

renda.
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2 REGULACAO DOS MERCADOS E SISTEMA FINANCEIRO

Pretende-se neste primeiro capitulo tracar as ideias basicas e fundamentais
ao desenvolvimento da presente dissertacdo, abordando alguns aspectos
importantes acerca da regulacdo dos mercados e especialmente do Sistema
Financeiro. Para tanto, faz-se necessério o entendimento adequado sobre a
evolucdo do Estado no que concerne a intervencdo no dominio econdmico,
chegando-se até o surgimento do Estado regulador. Apds isso, importante
contextualizar o Brasil dentro deste paradigma de regulagcédo, fazendo a interface
com a evolugdo e as caracteristicas do Sistema Financeiro Nacional e a necesséria

regulacao do setor.
2.1 ESTADO REGULADOR E AS TEORIAS DA REGULA(;AO

No ambito do ordenamento juridico brasileiro, a compreenséo das estruturas
regulatérias do sistema financeiro passa, obrigatoriamente, pela contextualizacdo do
Estado com relacdo a questédo da intervencdo no dominio econémico, analisando as
formas de interacdo entre o0s setores publico e privado. De antemdo, cabe
mencionar que o inicio do Estado moderno foi marcado pela constituicdo de Estados
autocraticos e pela consolidacdo de um projeto de paz universal (Paz de Westfalia),
gue marcou o fim de um longo periodo de conflitos, com gravissimas consequéncias
para o continente europeu, tal como observado por Kant' em “A paz perpétua”.

Surgem as bases para o Estado Liberal. No campo econémico, o liberalismo
teve em Adam Smith seu expoente. O capitalismo consolida os ideais de livre
mercado em harmonia com um Estado meramente observador, que interfere o
menos possivel sobre o dominio econdmico®. Norberto Bobbio® destaca que o

Estado minimo estaria apto, e deveria agir em defesa da sociedade contra eventuais

! KANT, Imannuel. A paz perpétua: um projeto filoséfico. Trad. Artur Mordo. Universidade da Beira
Interior. 2008. Disponivel em:<http://www.lusosofia.net/textos/kant_immanuel_paz_perpetua.pdf>.
Acesso em 08 de maio de 2011.

% CLARK, Giovani; NASCIMENTO, Samuel Pontes do; CORREA, Leonardo Alves. Estado Regulador:
uma (re)definicdo do modelo brasileiro de politicas publicas econdmicas. Disponivel em:

<http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/salvador/giovani_clark-1.pdf.> Acesso em 10 de
junho de 2011.

¥ BOBBIO, Norberto. Liberalismo e Democracia. Sao Paulo: Editora brasiliense, 2006, p. 23.


http://www.lusosofia.net/textos/kant_immanuel_paz_perpetua.pdf
http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/salvador/giovani_clark-1.pdf
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inimigos externos, na prote¢do dos individuos contra eles mesmos e nas matérias
publicas que ndo fossem de interesse da iniciativa privada.

Assim, do ponto de vista econdmico-social, a esséncia do liberalismo é o zelo
pelo individualismo e a valorizacdo do privado. Mesmo assim, por vezes o Estado é
solicitado a intervir no sentido de garantir a minima intervencdo externa na
economia. Nesse periodo, a ideologia liberal garante a hegemonia do capital, com o
Estado atuando no interesse deste e ndo no da coletividade. Questbes sociais e de
interesse coletivo ndo estdo no centro das preocupacdes do Estado.

No campo politico e filoséfico, o Estado liberal se revela ente politico limitado
em suas funcbes, sem interferéncia no ambito econbmico e preocupado com a
manutencdo de direitos civis e politicos basicos, tidos aqueles como direitos
naturais. Sobre esse fundamento filoséfico, diz Norberto Bobbio*:

A doutrina dos direitos naturais, de fato, estd na base das Declaractes dos
Direitos proclamadas nos Estados Unidos da América do Norte (a comecar
de 1776) e na Franca revolucionaria (a comecar de 1789), através das quais
se afirma o principio fundamental do Estado liberal como Estado limitado: o
objetivo de toda associacdo politica é a conservacao dos direitos naturais e
nao prescritiveis do homem (art. 2° da Declaracao dos Direitos do Homem e
do Cidadao).

Importante observar que o liberalismo surge e se desenvolve cheio de
imperfeicdes. Eros Grau® as aponta como responsaveis pelo fato de o Estado ser,
gradativamente, chamado a assumir novas func¢des, ante a derrocada do fenémeno
da autorregulacdo do mercado. Aqui, a concorréncia estd sendo suprimida e
grandes monopolios comecam a surgir, evidenciando a impossibilidade da existéncia
de concorréncia perfeita, j& que o mercado ndo € perfeito, mito que atinge a
autorregulacéo.

Ainda no contexto do liberalismo econémico europeu, merece mencgao a ideia
de Eros Grau® de que ha clara contradicdo entre os idealismos surgidos com a
Revolucdo Francesa — de liberdade, igualdade e fraternidade — e a realidade de
poder econdbmico. Igualdade, fraternidade e liberdade ndo se coadunam com o0s

preceitos liberais nem com o proprio mercado capitalista, surgido quase que

* BOBBIO, Norberto. Liberalismo e Democracia. S&o Paulo: Editora brasiliense, 2006, p. 12.

® GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 122 ed. S&o Paulo: Malheiros,
2007.

® GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 122 ed. S&o Paulo: Malheiros,
2007.
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concomitantemente com o Estado Moderno. Esses ideais revolucionérios, de fato,
ndo sao consagrados ao povo que, em sua grande maioria permanece refém do
capital, com suas liberdades tolhidas e sem qualquer indicio de igualdade e
fraternidade nas relagdes sociais, econdmicas e politicas.

No entanto, é indiscutivel que o Estado liberal foi responsavel por intenso
avango no que tange aos chamados direitos individuais, ainda que para isso tenha
propiciado a formacdo de uma pobreza social assustadora, com nitida separacéo
entre os mais favorecidos economicamente e os marginalizados. O fato é que esse
modelo de Estado ndo conseguia concretizar os ideais revolucionéarios de liberdade,
igualdade e fraternidade, exibindo a mera retorica do discurso de reconhecimento de
direitos individuais. Sobre a crise do Estado Liberal, a partir do inicio do século XX,

diz Paulo Bonavides':

Os direitos sociais fizeram nascer a consciéncia de que tdo importante
guanto salvaguardar o individuo, conforme ocorreria na concepcao classica
dos direitos da liberdade, era proteger a instituicdo, uma realidade mais rica
e aberta a participacdo criativa e a valorizacdo da personalidade que o
quadro tradicional da soliddo individualista, onde se formara o culto liberal
do homem abstrato e insuflado, sem a densidade dos valores existenciais,
agueles que unicamente o social proporciona em toda a plenitude.

O Estado Liberal entrou em crise a partir de alguns acontecimentos histéricos.
A grande crise financeira decorrente da quebra da bolsa de valores de Nova York,
em 1929, quando o Estado foi chamado a socorrer o mercado, pode ser indicado
como climax, com a teoria da “mao invisivel do Estado” colocada efetivamente em
xeque, exibindo a fragilidade do sistema liberal como um todo. Naquele momento
ocorreu a mudanca do capitalismo concorrencial liberal para o denominado
capitalismo controlado, com o Estado passando a atuar para garantir a
sobrevivéncia do proprio sistema capitalista, colocado a prova ante a crise dos ideais
liberais.

Percebeu-se, afinal, que os préprios propdsitos liberais colocavam em risco a
manutencdo do sistema capitalista e patrimonialista. O mercado se socorreu do

Estado para manter o capital no centro das discussées. Para Karl Polanyi®:

" BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 42 ed. S&o Paulo: Malheiros, 1993, p. 477.
8 POLANYI, Karl. A grande transformag&o — As origens da nossa época. Trad. De Fanny Wrobel. 22
ed. Rio de Janeiro: Campus, 2000, p.161.
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Por mais paradoxal que pareca ndo eram apenas 0s seres humanos e 0s
recursos naturais que tinham que ser protegidos contra os efeitos
devastadores de um mercado auto-regulavel, mas também a prépria
organizagdo da producgédo capitalista.

O fato é que a ideia de autorregulacdo do mercado foi, aos poucos, cedendo
e o Estado foi chamado a agir positivamente. Diante do cenario de crise do
liberalismo, o Estado Social de Direito surgiu com o propdsito de corrigir 0Ss excessos
do individualismo, concretizando direitos sociais e se desvencilhando das amarras
do individualismo e patrimonialismo.

Nesse contexto, necessario destacar que o constitucionalismo econémico e
social ganhou forca a partir da Constituicdo do México, em 1917, e da Constituicdo
de Weimar, em 1919. Ainda que fossem instrumentos normativos miticos, posto
totalmente programaticos, caracterizando-se como constituicdes formais capitalistas
segundo Eros Roberto Grau®, deram inicio ao que se chamou de “capitalismo
social’, fator de intrinseca contradicdo por ser o capitalismo um processo de
acumulacao de riquezas marcado por egoismo e individualismo.

Sobre as experiéncias constitucionais do México e da Alemanha, vale referir a

sintese feita por Luis Roberto Barroso™®:

Com o desenvolvimento das idéias socialistas, o constitucionalismo
ocidental da inicio a tentativa de juridicizacdo do processo econémico e
social, nas experiéncias pioneiras da Constituicdo mexicana, de 1917, e da
Constituicdo alema de Weimar, de 1919.

Na verdade, o Estado social ndo significava concretizacdo democratica, visto
gue o povo estava excluido da participacdo nas questdes politicas do Estado. Nesse
sentido, Demétrius Almeida Le&o! lembra que existiram Estados historicamente
amparados em ideologias antidemocraticas, porém tidos como sociais, como, por
exemplo, a Alemanha nazista e a Italia fascista, entre outros.

Ocorre que o Estado social, ap6s o seu auge, também entrou em declinio,
passando por intensa crise fiscal em virtude de sua imensa e incomparavel atuacao

na prestacao de servicos a populacdo. Além do peso da situacéo fiscal, aos poucos

® GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 122 ed. S&o Paulo: Malheiros,
2007, p. 43.

1 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e
possibilidades da Constituicdo brasileira. 22 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1993, p. 64-65.

| EAO. Demétrius Almeida. Da legitimacio democratica da atuacio das agéncias reguladoras no
Brasil — participagdo cidadd e controle social pelo procedimento. 2006. 165 f. Dissertacéo
(Mestrado em Direito). Universidade Federal da Paraiba, Jodo Pessoa. 2006, p.50.
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foi ganhando espacgo a internacionalizagdo das rela¢des, surgindo fendmenos de
integracao regional interestatal, com propostas de natureza econémica, politica, etc.,
em consonancia com o fenémeno crescente da globalizagéo, especialmente a partir
dos anos setenta do séc. XX.

O processo de globalizacdo e a crise do Estado do bem-estar social voltaram
a enfraquecer o Estado e, consequentemente o mercado tornou a ganhar forga. O
Estado viu suas agBes novamente limitadas. Afirma Luis Roberto Barroso™® que
nesse periodo parece ter havido verdadeiro retorno ao modelo liberal, de
intervencdo estatal minima, processo conhecido como neoliberalismo. Nesse
contexto, pode-se destacar como marcos histdricos a saida dos Estados Unidos do
entdo vigente acordo de Breton Woods, em 1971, e a grande crise petrolifera no
Oriente Médio ocorrida em 1973, eventos que mostraram verdadeiro agigantamento
do mercado com relacao ao Estado.

Parece obvio que, com o neoliberalismo e o fen6meno da desregulagéo, no
sentido de que o mercado poderia novamente se autorregular, o Estado voltou a se
enfraquecer. Evidente também que apds as crises do Estado liberal e do Estado
Social, novamente os “novos” liberais — neoliberais — acreditassem que a economia
e 0 mercado ndo careciam mais de intervencdo estatal, devendo o Estado
permanecer afastado, possibilitando que o setor privado pudesse voltar a ditar as
‘regras do jogo”.

O fato € que o neoliberalismo e a globalizacdo trouxeram inimeros problemas
para a sociedade como um todo, problemas que decorreram principalmente da forte
desregulamentacdo dos mercados e da eliminacdo de barreiras internacionais,
assim como da reducédo dos postulados de protecéo social. Esses fatores estiveram
na base das crises e atingem hoje os paises centrais.

Para Eros Roberto Grau'®, “a globalizagdo é um fato histérico; o
neoliberalismo, uma ideologia”. Partindo-se dessa formulacéo, facil perceber que
nao se contradizem as ideias de globalizacdo e preocupacfes sociais, devendo
haver séria conducdo, através de governos, no sentido de controlar e regular as
forcas econbmicas, de modo que estas ocorram de forma mais humanizada. Assim,

o neoliberalismo ganhou vigor no contexto da globalizacdo, em especial nos setores

2 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional contemporaneo: 0s conceitos

fundamentais e a constru¢éo do novo modelo. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 66.
¥ GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicio de 1988. 122 ed. S&o Paulo: Malheiros,
2007, p. 55.
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econdmico e financeiro, ante a facilidade de circulagcéo de capitais. O capital passou
a circular sem barreiras concretas, dificultando assim o controle por parte do Estado.
E justamente nesse ponto que se faz a defesa de uma regulagéo financeira eficaz e
de abrangéncia internacional.

Cabe lembrar que a ideologia neoliberal se valeu do denominado Consenso
de Washington** para definir a politica econdmica de varios paises, entre eles o
Brasil, a partir do final da década de oitenta do séc. XX. O FMI (Fundo Monetério
Internacional) e o BM (Banco Mundial) passaram a condicionar seus empréstimos as
politicas de desestatizacdo e de uma maior abertura econdmica, cenario que se
repete nos dias atuais no ambito da crise econdmica vivida por paises europeus,
com destaque para os casos de Grécia e Portugal.

Mais uma vez percebe-se que a intervencéo do Estado se fez necessaria para
a manutencdo do proprio capitalismo. Restou fortalecido o modelo regulador de
Estado, analisado em tOpico préprio mais adiante. Ao longo do séc. XXI, crises
econOmicas tém abalado as economias dos paises centrais, com impacto direto na
economia dos paises periféricos. Segundo Paul Krugman®, o mundo estd na
iminéncia de reviver a grande crise econémica de 1930, p0s quebra da bolsa de
Nova York em 1929, isso porque os acordos que estdo sendo firmados tendem a
piorar a crise econbmica, num curto periodo de tempo. Novamente o Estado esta
sendo chamado a socorrer o capital, devendo combater, essencialmente, a forte
desregulacéo dos mercados, decorrente do modelo neoliberal.

No plano interno, parece bem assentado que a Constituicdo Federal da
Republica Federativa do Brasil, promulgada em 1988, possui elevado grau de
incompatibilidade com as ideologias neoliberais, configurando-se, no dizer de Eros
Grau®®, um modelo econémico de bem-estar. A isto se alia o fato de que ndo pode a
Carta Constitucional ficar a mercé dos programas de governo, op¢cfes meramente
politicas, existindo um programa de Estado que deve ser obedecido, que mais a

frente sera chamado de “projeto constitucional de desenvolvimento”. Desde ja

4 Constituido como resultado de um seminario realizado em 1989, onde participaram além de
integrantes do governo americano, 0s ministros da economia e financas de outros paises, 0s
presidentes do Fundo Monetario Internacional (FMI) e do Banco Mundial.

* KRUGMAN, Paul. Podemos estar perto de reviver a crise de 1930. Carta Maior, S&o Paulo, 25 jul.
2011. Disponivel em:
<http://www.cartamaior.com.br/templates/materiaMostrar.cfm?materia_id=18112>. Acesso em: 10
de janeiro de 2012.

'® GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicio de 1988. 122 ed. S&o Paulo: Malheiros,
2007, p. 47.
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importa pontuar que aqui se defende a ideia de que um projeto pautado num modelo
de bem-estar, com a presenca do Estado na economia, através da regulacdo, sendo
esta indispensavel para que o poder publico intervenha nos setores que entender
necessarios.

Apresentada esta sucinta perspectiva sobre a evolucado do Estado frente as
necessidades de intervencdo na economia, cumpre agora destacar alguns aspectos
importantes acerca do modelo de Estado Regulador. Para a doutrina de Marcal
Justen Filho'’, o Estado Regulador ganhou forca a partir da “crise fiscal” enfrentada
pelo Estado do Bem-Estar, modelo no qual vigorava nitida preocupacdo com a
questdo da “providéncia’. O Estado social comegou a se deparar com grandes
dificuldades ao chamar para si a responsabilidade de prover quase tudo, ideia que
se contrapunha a vigente, no modelo do Estado liberal.

Nesse contexto, a crise fiscal teria sido resultante do aumento significativo do
passivo governamental, gerando situacdo de verdadeira insolvéncia do Estado, em
virtude da manutencdo de inUmeros e custosos projetos de satisfacdo coletiva. O
Estado regulador passou do Estado provedor ao Estado monitor, que se utilizava de
sua competéncia normativa para disciplinar a atuacdo do setor privado. Note-se que
o Estado podia intervir direta ou indiretamente, passando a supervisionar e orientar a
atuacao do setor privado. Aqui ndo se fala em completo abandono do objetivo de
bem-estar social, mas na modificagcdo quanto aos instrumentos utilizados para que
este seja alcancado.

No plano do ordenamento juridico nacional, a Constituicdo Federal de 1988
destacou a dimensdo social como valor fundamental do Estado Democrético de
Direito. Na verdade, a concretizacdo da ideia de Estado regulador comporta clara
diminuicdo do papel do Estado nas varias frentes de intervencdo estatal na
economia, sem que se possa falar em abandono de atuacéo nas questdes sociais.

Carlos Ari Sundfeld®® assinala:

A regulacé@o é — isso, sim — caracteristica de um certo modelo econémico,
aquele em que o Estado ndo assume diretamente o exercicio de atividade
empresarial, mas intervém enfaticamente no mercado utilizando
instrumentos de autoridade. Assim, a regulacdo ndo é prépria de certa
familia juridica, mas sim de uma op¢é&o de politica econdmica.

" JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo: Dialética,
2002.

® SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Direito Administrativo Econdmico. S&o Paulo: Malheiros, 2000,
p.23.
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Na verdade, o modelo de Estado regulador cresceu amparado nas ideias
neoliberais, tais como privatizacbes e desregulacdo, com a redefinicdo do nivel de
intervencdo estatal na economia, sem que voltesse ao liberalismo classico, de
distanciamento do Estado.

No plano interno, o Brasil, até meados de 1990, se caracterizava por ser um
Estado prestador de servicos publicos. A partir da incorporacdo do modelo de
regulacdo da economia, fato ocorrido a partir de alteracées na CF de 1988, pbde-se
verificar a tendéncia crescente de privatizacdes de servicos de utilidade publica,
passando o Estado a atuar como regulador dessas atividades, utilizando-se, para
tanto, do modelo de agéncias reguladoras, a semelhanca do sistema norte-
americano de regulacdo. Dai, a critica que muitos estudiosos fazem no sentido de
gue o Estado Regulador resgatou ideias liberais, travestidas na nova concepcao de
neoliberalismo econdémico.

Importante notar que, juntamente com a onda de privatizacdes ocorreu 0
surgimento de inUmeras agéncias reguladoras ditas independentes, moldadas pelo
novo parametro de intervencao estatal na economia, realizada de forma indireta. A
ressalva deve ser feita com relacdo a questdo de independéncia dessas agéncias,
de modo a nao ficarem a mercé das politicas governamentais instituidas pelo Poder
Executivo, tampouco a deriva dos interesses do grande mercado. O fato € que, no
Brasil, a independéncia e a autonomia das agéncias reguladoras sao relativas. Por
iSso, inUmeras criticas séo dirigidas a esses organismos.

Acerca do modelo regulatorio de intervencgéo estatal na economia, importante
destacar Giandomenico Majone™® ao afirmar que o formato de regulacéo através de
agéncias ou conselhos independentes se explica ante a ineficiéncia da regulacéo
por meio da propriedade estatal. Assim, abandona-se o modelo de propriedade
estatal, adotando, por conseguinte, o modelo no qual os servicos publicos e
determinados setores da economia sdo considerados importantes para o interesse
publico, e sdo deixados a cargo da iniciativa privada, porém sob evidente sujeicao as

normas aplicadas pela respectiva agéncia reguladora responsavel pelo setor.

9 MAJONE, Giandomenico. Do Estado positivo ao Estado regulador: causas e consequéncias da
mudanca no modo de governanc¢a. Revista do Servigo Publico, Brasilia, v. 1, n. 1, p. 5-35, jan/mar
1999, p. 7.
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Verifica-se, assim, que ndo deve haver o afastamento estatal do
disciplinamento da atividade regulada, mas somente uma modificacdo no parametro
de intervencdo na economia, especialmente nos setores de comprovado interesse
publico. E esta a grande marca do Estado dito regulador, ainda que inGmeras
criticas possam ser a ele formuladas. O fato € que no Brasil, como ja foi dito, houve
a incorporagédo do modelo de regulagdo norte-americano, baseado essencialmente
na criacdo das chamadas agéncias reguladoras, sem se pensar nas diferencas na
formacao dos dois paises, especialmente no que tange a participacdo democratica.

Indiscutivel que no Brasil o modelo de agéncias reguladoras carece de
eficacia. Dois grandes problemas podem ser facilmente detectados: a captacéo
dessas agéncias pelo poder econémico das empresas reguladas e o alto grau de
interesses politicos que balizam e conduzem as acdes dessas agéncias. Ambas as
criticas estdo estritamente vinculadas a falta de participagdo democratica, sendo a
legitimacdo democratica na atuacdo das agéncias, através da participacdo popular,
o0 principal objetivo dos segmentos sociais.

Independentemente das criticas e alternativas apresentadas as agéncias
reguladoras, parece estar consolidado o modelo regulador de Estado, pela indireta
intervencdo na ordem econdmica mediante utilizacdo de um complexo sistema
normativo, como forma de regular determinada area do setor privado. O Estado
brasileiro adota hoje um sistema de intervencdo econémica denominado por Giovani
Clarck® de “neoliberalismo de regulagdo”, surgido juntamente com a ideia de Estado
Democratico de Direito, responsavel por quebrar os fundamentos constitucionais dos
regimes autoritarios de governanca.

N&o se pode negar que o Estado Regulador, atuando pelo regulacionismo,
possui forte marca da ideologia liberal, ou neoliberal como preferem alguns, tendo
como expoente no ambito nacional o ex-ministro da Fazenda Luiz Carlos Bresser
Pereira, grande defensor das privatizacbes das empresas estatais e das agéncias
reguladoras independentes. E nesse ambiente de anélise da regulacdo que se
pretende inserir 0 Sistema Financeiro, especialmente no que tange as acfes de

manutencdo da estabilidade econémica e das politicas de incentivo ao microcrédito,

% CLARK, Giovani; NASCIMENTO, Samuel Pontes do; CORREA, Leonardo Alves. Estado
Regulador: uma (re)definicdo do modelo brasileiro de politicas publicas econdmicas. Disponivel
em: <http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/salvador/giovani_clark-1.pdf.> Acesso em
10 de junho de 2011.
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como formas de promogao e concretizacao do projeto de desenvolvimento nacional
consagrado pela Constituicdo Federal de 1988.

Importante destacar que, a partir da observacdo do papel exercido pelo
Estado, especialmente no que tange a ingeréncia sobre a esfera privada, os
ordenamentos juridicos experimentaram a “dicotomia entre a esfera privada e a

esfera estatal”?

, como fruto do modelo liberal, superada pela integracdo entre o
publico e o privado, com relevantes modificacdes na forma de atuacdo do Estado,
ndo mais pela intervencdo direta na economia, mas também ndo permanecendo
inerte diante dos fatores econdmicos que tém o conddo de abalar a ordem
constitucional vigente.

A doutrina de Calixto Saloméo Filho? identifica duas escolas que procuraram,
de alguma forma, analisar mais profundamente a acdo do Estado no dominio
econdbmico. S&o a Escola do Interesse Publico e a Escola Neoclassica, destacando-
se que, a escolha dessas teorias, no ambito do presente trabalho, revela o contexto
da regulacdo como forma de intervencdo do Estado no dominio econdémico.

A Escola do Interesse Publico encontra no interesse publico a justificativa
para a regulacao, ainda que seja extremamente complicada a limitacdo do que vem
a ser a expressao, nos seus aspectos politicos ou econdémicos. Essa escola
encontra intima ligacdo com a ideia de servico publico, fundamentando, conforme
ensina o doutrinador, a utilizacao do regime de servigcos publicos como a forma mais
comum de regulacdo da economia, em especial através do sistema de concessodes
de servico publico, implementado no inicio do século XX, com o Estado Social. De
fato, esse modelo social de Estado provedor dos servicos publicos comeca a entrar
em crise diante da impossibilidade de realizacédo direta dos servi¢os, do ponto de
vista estrutural e também financeiro. A solucdo que ganhou corpo foi a concesséao de
servicos publicos, ainda que mais tarde se viesse perceber a falha quanto a
impossibilidade de transformacédo de agentes privados em agentes defensores do
interesse publico.

Por outro lado, a Escola Neoclassica, também denominada de Escola
Econbmica da Regulacdo, ao contrario da outra, ndo chama para si a

responsabilidade de perseguir o interesse publico, atendo-se a possibilidade de

1 SALOMAO FILHO. Calixto. Regulacdo da atividade econémica: principios e fundamentos juridicos.
22 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 19.

2 SALOMAO FILHO. Calixto. Regulacdo da atividade econémica: principios e fundamentos juridicos.
22 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 19.
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corregdo das falhas de mercado de forma artificial, todas as vezes em que o préprio
mercado ndo for capaz de corrigir sozinho, sem a intervencédo estatal, suas proprias
falhas. Essa construcdo parte de pressuposto, bastante discutivel, qual seja a ideia
de que o mercado é passivel de reproducédo artificial quando ndo consegue suprir
suas proprias falhas estruturais.

Como assevera Calixto Saloméo Filho?, esta corrente é responsavel pelo
inicio da ideia do movimento desregulatorio, vez que a reproducdo artificial de regras
de mercado se mostra impossivel, surgindo dai a indicacdo, de concepcéo liberal,
para a desregulacdo do mercado. A desregulacdo, acompanhada pela suposta
necessidade de autorregulacdo, é defendida pela denominada Escola de Chicago.
Para os seus seguidores a escolha racional dos agentes de mercado é capaz de
aperfeicoar o bem estar. Com o modelo regulatdorio, ocorre expressivo esvaziamento
na prestacdo direta de servicos até entdo prestados pelo Estado, passando aos
agentes privados.

Atente-se que a adocao individualizada de uma das duas escolas
mencionadas ndo abrange todas as questdes. Assim, tem-se buscado novos
paradigmas para a atuacdo do Estado Regulador, de modo a alcancar um ponto de
equilibrio e harmonia entre o interesse publico e o privado, tal como afirma Gaspar
Arifio®®. Para Arifio, o equilibrio entre interesses, a primeira vista incompativel, passa
a ser de fundamental importancia para que se tenha um modelo regulatério eficiente
e que realmente seja legitimado, ndo se concebendo mais que o publico e o privado

sejam entendidos como esferas distintas e incomunicaveis.

2.1.1 Intervencdo na economia a partir do conceito juridico-constitucional brasileiro:
o Estado Democratico de Direito e a falta de legitimidade democréatica dos

organismos de regulacao.

Importante reafirmar que o Estado brasileiro, fundado no chamado
‘neoliberalismo de regulagdo”, deve promover um tipo de intervengdo em
consonancia com a ideia de democracia trazida na Carta Constitucional vigente. A

Constituicdo Federal de 1988 inaugurou o chamado Estado Democratico de Direito,

# SALOMAO FILHO. Calixto. Regulacéo da atividade econémica: principios e fundamentos juridicos.
22 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 19.

24 ARINO, Gaspar. Economia y Estado: crisis y reforma Del sector publico. Madrid: Marcial Pons,
1993.
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aquele, segundo José Afonso da Silva?®, que deve realizar a democracia como
processo social, pautado numa sociedade livre e justa, tendo o povo como fonte
precipua do poder, ainda que de forma indireta, através de representantes eleitos. O

sistema “democratico constitucional”, como menciona Karl Loewenstein?®:

[...] depende da existéncia de instituicbes efetivas por meio das quais o
exercicio do poder politico esta distribuido entre os detentores do poder, e
por meio dos quais os detentores do poder estdo submetidos ao controle
dos destinatarios do poder, constituidos em detentores supremos do poder.

A partir dessas caracteristicas, o Estado Regulador brasileiro, principalmente
apos a Carta Constitucional de 1988, necessita caminhar no sentido de maior
adequacao aos preceitos democraticos, procurando adaptar as suas instituicoes ao
novo modelo. Sabe-se que o Brasil importou o0 modelo de regulagéo por Agéncias
Reguladoras, sendo estas autarquias especiais detentoras do poder de regularem
determinados setores da economia, integrando assim a Administracdo Publica
indireta. S&o entidades descentralizadas dotadas de autonomia gerencial. Esta foi a
férmula encontrada pelo Estado para atuar no setor econémico, na busca do bem
estar social.

Sao apontados déficits de participacdo democratica no formato das Agéncias
brasileiras. Diante disso, a doutrina nacional tem pugnado por maior legitimacéo
democratica das praticas regulatorias, colocando-se ai a necessidade de
adequacdes das instituicbes reguladoras, entre elas as Agéncias ditas
independentes. O Banco Central do Brasil, como organismo responsavel pela
regulacdo do sistema financeiro, € incluido no rol de entidades reguladoras. Neste
trabalho, ndo se pretende mergulhar na andlise tedrica das agéncias reguladoras,
importando, entretanto, ressaltar que € com relacdo a elas que se encontram as

maiores discussdes sobre a legitimacdo democratica do Estado Regulador.

> SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo. 62 ed. S0 Paulo: Revista dos
Tribunais, 2000, p. 109.

% LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de La constituicion. Barcelona: Ariel, 1976, p.149. In: FERREIRA,
Renato Soares Peres. Por um Estado Regulador Democratico de Direito: breve noticia das
perspectivas e desafios da adaptacéo institucional do aparato regulatério do Estado Brasileiro aos
pressupostos de legitimidade democratica estabelecidos pela Constituicdo Federal de 1988.
Noticia do Direito Brasileiro. n.14, Universidade de Brasilia, 2007.
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Renato Soares Peres Ferreira?’ afirma que a “regulagdo engloba, pelo menos
em parte, o espaco estatal de discussdo publica”, partindo dai a analise das
agéncias reguladoras como espaco publico. Na mesma linha, Paulo Todescan Lessa
Mattos® afirma que a compreensdo das agéncias deve ser centrada no aspecto da
ampliacao ou da reducao do seu espaco democratico, ou seja, que o cidadao tenha
garantida a sua participagdo no processo regulador, como forma de realizacdo do
interesse publico. Complementa o autor argumentando que “a idéia de garantia do
espaco do cidaddo ou de espaco democratico ndo deve ser entendida aqui como a
participacdo direta de todos nos processos decisérios internos das agéncias, mas
como justificagdo racional” do 6rgao regulador, detentor do poder decisério, em
relacéo aos regulados, sobre os quais recaem as decisOes tomadas.

A estrutura de regulacdo no Brasil € bastante heterogénea. Ha regulacéo nos
setores de monopdlio natural - caso, por exemplo, da ANATEL - Agéncia Nacional
de Telecomunicacbes, ANEEL - Agéncia Nacional de Energia Elétrica, ANP -
Agéncia Nacional do Petréleo, ANTT - Agéncia Nacional de Transportes Terrestres,
ANTAQ - Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios e ANA - Agéncia Nacional
de Aguas; no setor de satde, como no caso da ANS - Agéncia Nacional de Saude
Suplementar e da ANVISA - Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria; na defesa da
concorréncia — caso do CADE; na propriedade intelectual, pelo INPI; nos
controladores regionais, como ADA - Agéncia de Desenvolvimento da Amazodnia e
ADENE - Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste, entre outros.

O BACEN - Banco Central do Brasil, a CVM - Comissdo de Valores
Mobiliarios e 0 CNSP - Conselho Nacional de Seguros Privados sdo as estruturas de
regulacdo do sistema financeiro nacional. O BACEN, embora ndo seja exatamente
uma agencia de regulacdo, com elas se confunde porque realiza atividades tipicas
de regulacao setorial. Os objetivos basicos da atividade reguladora em geral sdo a
protecdo dos interesses do consumidor em relacdo aos precos e qualidade do
servico; a garantia de eficiéncia e de autofinanciamento das empresas; o

cumprimento de eventuais politicas publicas governamentais; a garantia de

*’ FERREIRA, Renato Soares Peres. Por um Estado Regulador Democrético de Direito: breve noticia
das perspectivas e desafios da adaptacao institucional do aparato regulatério do Estado Brasileiro
aos pressupostos de legitimidade democrética estabelecidos pela Constituicdo Federal de 1988.
Noticia do Direito Brasileiro. n.14, Universidade de Brasilia, 2007.

MATTOS, Paulo Todescan Lessa Mattos. Regulacdo econOmica e democracia: contexto e
perspectivas na compreensdo das agéncias de regulacdo no Brasil. In: FARIA, José Eduardo
(org). Regulacao, direito e democracia. Sao Paulo: Fundagéo Perseu Abramo, 2002, p. 64.
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sustentabilidade para o regime como um todo; a geracéo de confianca da parte dos
cidadaos.

Ocorre que o BACEN néo se enquadra com tranquilidade nesses indicadores,
apresentando, na verdade, expressivos déficits de democracia nas suas decisdes.
Trata-se de entidade com duas justificativas para a regulagcéo, sendo uma de ordem
macroecondmica, relativa as politicas monetaria e cambial, e a outra de ordem
microeconOmica, ligada a estabilidade do sistema financeiro. Na verdade, um tipo de
regulacdo voltado para a obstrucdo de contagios e o controle de riscos sistémicos
acaba gerando uma estrutura fechada que nao pode trabalhar com parametros
claros de, em que circunstancias podera intervir; quais os limites da intervencéo, o
momento em que esta poderd ocorrer. Enfim, trata-se de um setor de dificil
ampliacdo democratica.

Esta discussdo pode se revelar importante aos objetivos finais da presente
pesquisa, na medida em que traz a baila o debate sobre a ampliagdo do
microcrédito, mecanismo que, na verdade, foge aos objetivos principais da
regulacdo do mercado financeiro, que nao trabalha, a priori, com instrumentos
positivos de estimulo econémico a setores excluidos. Por outro lado, o incentivo a
inclusdo social e ao desenvolvimento nacional esta emoldurado no contexto do
Estado Constitucional Democréatico brasileiro, pulverizado ao longo da carta
constitucional, demandando um tipo de regulacdo que possa ser positiva e

promocional, e ndo apenas de controle, monitoramento e sujeicao.

2.2 EVOLUCAO HISTORICA DA ATIVIDADE FINANCEIRA NACIONAL E SISTEMA
FINANCEIRO NACIONAL

Cumpre tecer alguns comentarios sobre o Sistema Financeiro Nacional,
especialmente a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Entender
como esta estruturado esse sistema é de fundamental importancia para que se
perceba a necessidade de uma regulacéo eficaz e efetiva sobre ambiente sujeito a
oscilagBes, como o mercado financeiro, particularmente no que diz respeito ao setor
bancério, especialmente se o objeto final de estudo é a questdo da promoc¢éo do

desenvolvimento.
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Conceituar o Sistema Financeiro Nacional é tarefa dificil. Para Leonardo
Vizeu Figueiredo®®, o Sistema Financeiro é o complexo juridico responsavel por
regular e regulamentar as instituicdes financeiras, sejam elas publicas ou privadas,
ou mesmo entidades congéneres, tais como as de previdéncia privada. Percebe-se
nesse conceito referéncia as instituicdes financeiras e ndo somente as bancarias,
adiantando, desde ja, suas principais diferencas. E que a atividade financeira
nacional abrange o setor publico e o setor privado. Quando se fala em atividade
financeira publica faz-se referéncia a forma com que o Estado atua diretamente no
Sistema Financeiro, por exemplo, na funcéo de emissao de moedas. Por outro lado,
guando se menciona a atividade financeira privada, a referéncia passa a ser as
instituicdes privadas participantes do mercado financeiro, sejam elas bancarias ou
nao.

Desde a época colonial houve iniciativa de criacdo de um Sistema Financeiro,
até mesmo pela necessidade de lucro da Coroa Portuguesa. Fato marcante para o
surgimento do Sistema Financeiro Nacional foi a criagdo do primeiro Banco do Brasil
no ano de 1808, servindo como banco governamental. Porém, a atual formatacéo do
Banco do Brasil foi realizada no ano de 1905, através da Lei 1.455/1905. J& nessa
época, o incremento do Sistema Financeiro era de fundamental importancia para
gue houvesse crescimento do mercado interno, com fomento a producdo e
circulacdo de mercadorias e a formagcao de um mercado consumidor em potencial.

Leonardo Vizeu® destaca que somente a partir de 1945, no pés Il Guerra
Mundial, foi que o Estado brasileiro passou a, efetivamente, fomentar a
implementacdo de um Sistema Financeiro Nacional, destacando-se a criacdo de
alguns 6rgaos, tais como a Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC), que
seria substituida pelo Conselho Monetéario Nacional, e a criacdo do BNDE — Banco
Nacional do Desenvolvimento Econémico, denominado posteriormente de BNDES,
acrescentando-se a palavra “social’, além do surgimento de outras entidades
financeiras como o Banco do Nordeste do Brasil, responsavel por oferecer suporte a

uma maior possibilidade de desenvolvimento de determinada regido do pais.

* FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. O Sistema Financeiro e a Atualizacdo Monetéria no Brasil.In:
JANTALIA, Fabiano (coord.). A Regulacdo Juridica do Sistema Financeiro Nacional. Rio de
Janeiro: Editora Lumen Juris, 2009, p. 4.

% FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. O Sistema Financeiro e a Atualizacdo Monetaria no Brasil.In:
JANTALIA, Fabiano (coord.). A Regulacdo Juridica do Sistema Financeiro Nacional. Rio de
Janeiro: Editora Lumen Juris, 2009, p. 3.
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Ainda nessa perspectiva historica, pode-se afirmar que a partir do regime
militar iniciado em 1964, o Brasil presenciou verdadeira expansao do Sistema
Financeiro Nacional. Foram elaborados e aprovados alguns instrumentos legais de
extrema importancia, da atividade financeira publica até a criacdo do Banco Central
do Brasil e do Conselho Monetario Nacional, através da Lei. 4.595/64. No entanto,
se a legislacdo infraconstitucional evoluia rapidamente, as Constituicbes Federais
também necessitavam se modernizar fato ocorrido com o diploma constitucional
democrético de 1988, que trouxe em seu bojo dispositivos expressos acerca do
Sistema Financeiro Nacional. O préprio conceito de Sistema Financeiro pode ser
retirado do art. 192 da CF*, por demais esclarecedor e autoexplicativo. Para Sidnei
Turczyn®, foi ap6s a Carta Constitucional de 1988, com a regulamentacéo dada pelo
art. 192 e a redacdo dada pela Emenda Constitucional n. 40/2003, que maiores
estudos passaram a ser realizados sobre o Sistema Financeiro Nacional.

Vale o registro de que a redacdo primitiva do art. 192, dada pelo constituinte
originario, tratava expressamente diversas regras especificas aplicaveis as
instituicbes que compunham o Sistema Financeiro Nacional, motivando inameras
criticas por parte da doutrina, vez que era dado a tais regras um carater
constitucional indevido. Diante das criticas, sobreveio a emenda citada que conferiu
a lei complementar a tarefa de disciplinar tais regras, podendo assim haver a
alteracao legislativa sem que fosse necessaria uma emenda constitucional, através
simplesmente de lei com idéntica natureza.

Assim, ndo é exagero afirmar que o Sistema Financeiro passou por dois
grandes e importantes momentos histéricos. O primeiro em 1964, com a
modernizacdo do arcabouco legislativo, incluidas ai as reformas legislativas diversas
j& mencionadas, e o0 segundo em 1988, com a promulgacdo do diploma
constitucional vigente. As reformas legislativas ocorridas em 1964 sdo tao
importantes que muitos autores preferem mencionar que o Sistema Financeiro
Nacional propriamente dito surgiu naquele ano, enquanto outros preferem dizer que

a partir de entéo se deu a reestruturacdo completa do sistema.

¥ 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 compdem,
abrangendo as cooperativas de crédito, sera regulado por leis complementares que disporao,
inclusive, sobre a participacao do capital estrangeiro nas instituicdes que o integram.

% TURCZYN, Sidnei. O Sistema Financeiro Nacional e a Regulacdo Bancéaria. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005, p.4.
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Entretanto, ndo se pode deixar de lado o periodo compreendido entre 1808 e
1964. Apesar de arcaico, havia a construcdo gradativa de um sistema financeiro
nacional, que posteriormente seria reestruturado nos moldes da legislagéo
infraconstitucional e também das Constituices Federais. A partir de 1964, quando o
Brasil passou a viver sob o regime militar, houve verdadeira alteracdo no modelo
financeiro nacional até entdo adotado. Lembra Otavio Yazbek®® que, junto com o
grupo de militares que tomaram o poder, ganharam forca também os economistas
liberal-desenvolvimentistas, contrapondo-se ao modelo estruturalista até entédo
prevalecente no pais. Para o autor, esse grupo de economistas implantou no pais,
de forma prioritaria, um processo de estimulo financeiro denominado “financial
deepening”, no qual se objetivou verdadeiro desenvolvimento financeiro vertical, de
aprofundamento, aumentando-se assim a dimensdo financeira. Juntamente com
esse modelo, o mesmo grupo implantou o denominado “financial broadening”,
consistente no desenvolvimento financeiro horizontal, responsavel por maior
especializagéo dos intermediarios financeiros (bancos).

Percebe-se que, juntamente com o desenvolvimento do Sistema Financeiro
Nacional, foi-se desenvolvendo também a estrutura regulatéria desse ambiente,
resultando no que Otavio Yazbek denominou de burocratizacdo da regulacéo
financeira. Por ora, torna-se importante reconhecer que, a partir do ano de 1964,
houve modificacdo significativa nos padrbes de atuacdo estatal no ambito do
Sistema Financeiro Nacional, especialmente através da publicacdo e entrada em
vigor da Lei 4.595/1964, ordinaria em sua origem, recepcionada posteriormente
como lei complementar pela Constituicdo Federal de 1988, pelo que o referido
instrumento normativo pode ser considerado formalmente lei ordinaria, mas
materialmente lei complementar.

Essa lei, responsavel pela reestruturacao do Sistema Financeiro Nacional, foi
editada em meio a discussdes importantes, entre elas o papel até entdo exercido
pelo Banco do Brasil e a necessidade de criagdo de um Banco Central. De fato, o
Banco do Brasil exercia até entdo um papel duplo, de banco comercial e de banco
governamental, fato criticado fortemente. Tal situacdo nado foi alterada pela lei
mencionada, sendo somente modificada em 1980 através de resolucdo do Ministro

da Fazenda, quando, com a criacdo do Banco Central do Brasil e a revogacdo das

¥ YAZBEK, Otavio. Regulacdo do Mercado financeiro e de capitais. Rio de Janeiro: Elsevier, 2007, p.
259/261.
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prerrogativas do Banco do Brasil, 0o primeiro passou a ser o regulador maximo do
sistema, responsavel por ser o banco do governo, fiscalizador das demais
instituicdes financeiras regularmente em funcionamento no pais.

A prépria Lei 4.595/64, em seu art. 17>, definiu instituicdo financeira,
possibilitando a esta ser publica ou privada, e criando, por consequéncia e sem
expressa designacao, as denominadas entidades congéneres, entidades que fazem
parte do Sistema Financeiro Nacional, mas ndo se adequam ao conceito legal, tais
como as bolsas de valores, seguradoras, empresas de previdéncia privada, etc.
Assim, como menciona Sidnei Turczyn, a partir da Lei 4595/64 foi implantado no
pais um sistema financeiro publico-institucional e um sistema financeiro privado,
ambos definidos através do art. 1°** da referida lei. O sistema publico-institucional
composto pelo Conselho Monetario Nacional, Banco Central, Banco do Brasil,
BNDES e outras instituicdbes publicas, e o sistema privado composto pelas
instituicbes financeiras privadas. Menciona-se que essa divisdo entre sistema
financeiro publico-institucional e sistema financeiro privado tem fins meramente
didaticos, vez que o Sistema Financeiro Nacional deve ser considerado um sistema
uno, conforme disposicao da propria Carta Constitucional Democratica de 1988.

Por ultimo, dada a nocéo geral sobre o Sistema Financeiro Nacional, cumpre
destacar que tem extrema importancia para a presente dissertacdo a analise do
papel exercido pelo Banco Central do Brasil no ambito da regulacdo do sistema.
Como se pretende mostrar nas linhas que seguem, a regulacdo do Sistema
Financeiro € ponto fundamental para efetivacdo do projeto de desenvolvimento
programado pela Constituicdo Federal para o pais, a partir de duas vertentes
distintas, mas interligadas, quais sejam a manutencao da estabilidade econdémica
através do controle de riscos e crises sistémicas e o incentivo ao microcrédito. Estes
sd0 0s eixos importantes do presente trabalho, eixos esses que serdo devidamente
abordados, de forma especifica, vez que demonstram a possibilidade de

desenvolvimento nacional, aliando-se o econédmico ao humano. De fato, o que se

% Art. 17. Consideram-se instituicdes financeiras, para os efeitos da legislacdo em vigor, as pessoas
juridicas publicas ou privadas, que tenham como atividade principal ou acessoéria a coleta,
intermediacdo ou aplicacdo de recursos financeiros proprios ou de terceiros, em moeda nacional
ou estrangeira, e a custddia de valor de propriedade de terceiros.

% Art.1. O sistema Financeiro Nacional, estruturado e regulado pela presente Lei, sera constituido: | -
do Conselho Monetério Nacional; Il - do Banco Central do Brasil; 11l - do Banco do Brasil S. A.; IV -
do Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico; V - das demais instituicbes financeiras
publicas e privadas.
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pretende é demonstrar que ndo ha efetivo desenvolvimento econémico sem que

aspectos humanos e sociais sejam observados.

2.3 REGULACAO DO SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL: JUSTIFICATIVAS E
ASPECTOS GERAIS

Como foi dito, o Sistema Financeiro Nacional necessita de regulagao eficaz,
qgue vise a promoc¢do do desenvolvimento nacional, através da manutencdo da
estabilidade econdmica e, consequentemente, da possibilidade de incentivo ao
microcrédito. As politicas de inclusdo social e de democratizacdo do crédito se
apresentam como importantes para fortalecimento da economia nacional, no
delicado contexto de reducéo de riscos.

A regulacao financeira como meio de controle e reducéo de riscos representa,

nas palavras de Otavio Yazbeck®:

[..] uma evolucdo das justificativas tradicionais da regulacdo estatal,
relacionadas as chamadas falhas de mercado. Os riscos que se pretendem
administrar pela regulacdo estdo relacionados, fundamentalmente, a duas
daquelas falhas — as assimetrias informacionais (que se refletem no plano
das relacBes entre os agentes) e as externalidades (que se refletem na
dimenséo sistémica das atividades financeiras).

Percebe-se, assim, que a funcéo primeira da regulacéo financeira € o controle
dos riscos. No ambito desse objetivo encontra-se a necessidade governamental e
estatal de manutencéo da estabilidade econémica e monetaria nacional, sabendo-se
praticamente impossivel a concretizacdo dos objetivos tragcados constitucionalmente,
sem que se tenham estaveis o sistema financeiro e a economia. Ocorre que a
regulacdo ndo pode ficar somente nesse desiderato, mas reconhece-se a
necessidade de assumir papel ativo, indutor de condutas que coadunem com O
desejo constitucional de desenvolvimento, mantida a estabilidade de base.

O fato € que a regulacéo financeira deve ser realizada objetivando a protecao
do préprio sistema contra os riscos inerentes as atividades. Esses riscos superam a

capacidade de autoprotecdo das instituicbes, bem como, a propria sociedade,

% YAZBEK, Otavio. Regulacdo do Mercado financeiro e de capitais. Rio de Janeiro: Elsevier, 2007, p.
281.
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necessariamente atingida por crises financeiras de grande porte. Notérias as
consequéncias danosas que uma crise financeira pode causar na sociedade, tal
como se viu no ano de 2008 e como novamente se mostra com as tensoes vividas
pelos paises europeus, especialmente Grécia, Portugal, Itdlia e Espanha.

A regulagdo do sistema financeiro se insere no ambito do papel do Estado
frente a ordem econdmica, mais especificamente no ambito da regulacdo
econbmica. Como observou Yazbeck, a regulacéo financeira nada mais é do que a
evolucao das teorias classicas de regulacdo econémica, que entendiam a regulacéo
como uma forma de sanar as chamadas “falhas de mercado”. Sobre essas falhas de
mercado, Jairo Saddi®’ revela algumas espécies ligadas as deficiéncias, tais como
0os monopdlios e o0s monopdlios naturais, as informacdes incompletas, as
externalidades, o planejamento, as decorrentes das distribuicdes de politicas sociais,
dentre outras. Importante notar que, resumidamente a regulacéo busca a melhora na
eficiéncia, o que no dmbito financeiro, acaba resultando no fator de estabilidade.

N&o existem duvidas de que a regulacdo financeira, dentro da perspectiva
tracada sobre a regulacdo, objetiva sanar as falhas de mercado ante o
reconhecimento de que a concepcao liberal de Estado ndo é suficiente para alcancar
esse mister. O mercado sozinho nédo é capaz de suprir e corrigir suas falhas,
abandonando-se a iluséria ideia de que o mercado é capaz de se autorregular o
tempo inteiro. Essa mudanca de concepcdo é fundamental para que se possa
entender como a regulacédo financeira deve ser encarada dentro da perspectiva de
atuacao estatal na economia.

Jairo Saddi e Armando Castelar Pinheiro®® afirmam, de forma acertada, que a
regulacao financeira encontra trés objetivos claros de ordem de politica legislativa,
guais sejam, a estabilidade, a eficiéncia e a equidade. Parece evidente que estes
trés objetivos sdo complementares e consequenciais para que o Estado possa
empreender politicas de desenvolvimento.

Sobre o0 objetivo de manutencdo da estabilidade, importante notar que esta
deve ser tida como um bem publico, ante a sua importancia para a sanidade da
economia de um pais e, consequentemente, para a concretizacdo das politicas

publicas que pretendem a consecucdo do projeto de desenvolvimento pretendido.

%" SADDI, Jairo. Crise e regulacdo bancaria. So Paulo: Textonovo, 2001, p.48.
% PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, Economia e Mercados. Rio de Janeiro:
Campus, 2006, p.449.
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Nesse sentido, Rosa Maria Lastra afirma que a disciplina da quebra de qualquer
sociedade comercial € sempre do ambito das relagdes de direito privado, porém, no
caso dos bancos, ela também pode ser inserida na seara do direito publico, pelos
efeitos devastadores que a insolvéncia de uma instituicdo pode gerar sobre a
economia e sobre todos os demais agentes econdmicos. Dai concordar com a
afirmacéo de que a estabilidade dos bancos é um bem publico®.

O sistema financeiro e, em especial, 0 setor bancério estdo sujeitos a crises
gue trazem consequéncias danosas, ndo somente para o proprio sistema, mas
principalmente para a sociedade como um todo. Desde ja, importa salientar que a
regulacdo do sistema financeiro pode e deve promover o desenvolvimento
econdmico nacional, ndo somente 0 mero crescimento econdmico, apartado das
guestdes sociais relevantes. Para tanto, pode pautar-se, como explicita Gilberto
Bercovici®®, nas diretrizes constitucionais estabelecidas pela carta democratica de
1988, documento que possui grande sistema valorativo social.

E preciso observar que a andlise do sistema financeiro revela um dos mais
importantes e frageis setores da economia, em decorréncia do papel que as
instituicbes financeiras exercem como intermediarias de relacdes financeiras,
criando o que é denominado de relacbes de interdependéncia entre diversos
agentes econdémicos. Obviamente, 0s agentes que atuam na economia do pais
encontram-se interligados de alguma forma no denominado mercado intrabancario,
fazendo com que a dificuldade sentida por uma instituicio possa se refletir,
naturalmente, nas condi¢cdes das outras instituicoes.

Explicam-se ai os motivos que levam todos os governantes em nivel federal a
dedicarem especial atencdo ao setor, tentando encontrar a melhor estratégia de
conducédo do sistema financeiro, das politicas monetarias a serem adotados até a
escolha dos integrantes da equipe econdémica de governo. Vale mencionar que a
Ultima grande crise financeira, ocorrida em 2008, a partir especialmente dos Estados
Unidos, teve como uma das mais fortes causas a grande desregulacdo do sistema

financeiro e em especial do setor bancario estadunidense.

% LASTRA, Rosa Maria. Banco Central e regulamentacéo bancaria. Tradugdo de Dan M. Kraft. Belo
Horizonte: Del Rey, 2000, p. 66 e ss.

“° BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econdmica e desenvolvimento: uma leitura a partir
daConstituicdo Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2005.
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Conforme afirma Tiago Machado Cortez*, essas relagbes de
interdependéncia inerentes ao sistema financeiro ganham especial importancia
dentro do setor bancério pelo fato de as instituicbes bancérias exercerem a fungéo
tipica de intermediarios financeiros, colocando-se dentro do sistema e criando
inumeras e diferenciadas relacdes. Assim, as instituicdes bancarias, no bojo desse
amplo e complexo emaranhado de situacdes e possibilidades que é o sistema
financeiro, possuem fundamental importancia para a sociedade e o pais, vez que
atuam como canalizadores de recursos que irdo ser destinados para investimentos
econbmico-sociais, sendo também responsaveis pela manutencdo de um bom e
sadio sistema de pagamentos e compensacOes, relevantes para a sociedade de
consumo.

Mais uma vez, retoma-se a ideia inicial de que a manutencdo da estabilidade
econdmica do pais passa necessariamente pela solidez das instituicdes bancarias,
devendo estar no centro das preocupacdes das politicas de governo. Ademais, essa
preocupacdo ndo pode e ndo deve ser restringida as politicas governamentais,
voluveis e modificaveis com o passar do tempo, devendo ser encarada como
necessidade propria de politicas de Estado, analisada a partir dos preceitos da
Constituicdo Federal de 1988, de modo a ser sempre objetivada a realizacdo e
concretizacdo do projeto de desenvolvimento ali previsto, incluindo-se questdes
econfmicas.

No cenério de vulnerabilidade do sistema financeiro, em especial no que se
refere ao setor bancario, um dos principais problemas diz respeito a chamada “crise
sistémica”, fenbmeno que ocorre devido a completa sujeicdo do setor bancario ao
risco sistémico. Conforme mencionado, a vulnerabilidade do sistema financeiro e,
consequentemente, do setor bancario, demanda atencdo especial no sentido de
regular e regulamentar um ambiente propicio a ocorréncia de graves eventos
danosos a sociedade amplamente considerada.

Nesse mister, os 6rgaos responsaveis pela regulacédo do setor, em especial 0
Banco Central, tratam de maneira diferenciada as instituicdes financeiras, causando,
muitas vezes, certo desconforto social, na medida em que os cidaddos nao

compreendem o real motivo desse tratamento diferenciado. O fato € que as crises

* CORTEZ, Tiago Machado. O conceito de risco sistémico e suas implicacdes para a defesa da
concorréncia no mercado bancério. In: CAMPILONGO, Celso Fernandes. ROCHA, Jean Paul C.
Veiga da. MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coords). Concorréncia e regulagdo no sistema
financeiro. S&o Paulo: Max Limonad, 2002.
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sistémicas necessitam de especial atencdo por parte dos 6rgdos de controle e
regulacdo, vez que sao capazes de gerar sérios abalos econdmicos e até mesmo
sociais, influenciando diretamente o cotidiano das pessoas e principalmente
impedindo as possibilidades de concretizacéo de projetos de desenvolvimento.

Mostra-se inquestionavel que a regulacdo econémica é fundamental para que
um pais consiga atingir seu ideal de estabilidade, sendo interessante a construgéo
doutrinaria de Natalino Irti, que segundo Eros Roberto Grau*, toma como principio
da regulacéo juridica da economia o fato de que a economia de mercado ocorre em
ambiente artificial e ndo natural (locus artificialis e ndo locus naturallis), ou seja, ela
se molda através de escolhas por opcbes politicas e ndo naturalmente. Portanto,
impossivel falar no ideal liberal de que o mercado possui leis naturais,
autorregulaveis. A regulacdo externa € importante para o respeito a plataforma de
justica social.

Assim, dentro dessa abordagem, necessario que se faca breve analise de
alguns aspectos gerais acerca do risco. Entender como o risco deve ser encarado a
partir de uma analise juridica e econdmica, é fundamental para perceber como a
regulacdo do sistema financeiro € importante para a sociedade e para o proprio
mercado.

N&o é facil conceituar risco, uma vez que vai depender do contexto e da
disciplina na qual é utlizado o termo. De inicio, pode-se dizer que todo risco
comporta uma incerteza quando da tomada de alguma decisdo, sendo este o
elemento basico e fundamental do conceito de risco a ser perseguido. O vinculo
entre direito e risco teria surgido, inicialmente, a partir do comeércio maritimo,
permanecendo até o século XVI, época em que era entendido como evento futuro,
com potencial pleno para gerar danos.

A partir do século XIX, houve sensivel ampliacdo do conceito de risco,
estendendo-se a nocdo aos negocios realizados em terra e ndo mais somente no
comércio maritimo. Este fato encontra razoes na Revolucdo Industrial, que
comportava inUmeros riscos para 0s operarios que estavam inseridos dentro de um
mercado de trabalho voraz e autbnomo. A intervencdo do Estado no dominio
econdmico, surgida a partir da crise do capitalismo e do advento do keynesianismo,

ocorreu também para minimizar os efeitos dos riscos sociais trazidos pelo sistema

“2 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicio de 1988. 122 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2007.
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até entdo adotado. Assim, o Estado de Bem-Estar era o legitimo regulador que
fornecia & sociedade a protecdo necessaria contra 0s riscos sociais que impediam
seu pleno desenvolvimento.

A partir do cenario apresentado, surgem as chamadas teorias de prevencéo
do risco. Viu-se que era muito mais eficaz a ado¢ao de praticas preventivas do que a
atuacdo posterior a efetivacdo do risco, passando-se a adotar a denominada
regulacdo ex ante das atividades com potencial de perigo reconhecido. A nova
tendéncia de regulacéo se efetivou a partir do século XX e vem se consolidando até
os dias atuais, tanto no ambito das politicas internas como também externas. Deste
modo, fica claro que a nocdo do que vem a ser considerado um risco foi sendo
calcada ao longo da historia, tendo alguns marcos fundamentais, tais como as
grandes navegacdes e o comércio maritimo, a Revolugdo Industrial, a crise do
capitalismo e o surgimento do keynesianismo, com a maior intervencdo do Estado
na economia. Esses marcos pontuam, especificamente, a maneira como a ideia de
risco foi evoluindo e se apresentando perante as questbes de cada uma dessas
épocas.

Como visto, a ideia de risco se liga umbilicalmente, pelo menos no que tange
ao direito econdmico e bancério, a ideia de crise, sendo importante tecer breves
comentarios acerca de como esse vocabulo vem sendo encarado juridicamente e,
gual a sua relacdo com a importancia de uma regulacéo eficiente. Notorio que, nos
ultimos tempos, o vocabulo “crise” esteve presente no cotidiano das pessoas,
havendo verdadeira institucionalizacdo da crise, tal a relevancia que o tema vem
adquirindo, passando a ser abordado por juristas, economistas e outros estudiosos.

Para definir o significado de crise vale mencionar os dizeres de Arnold Wald*,
para quem crise “significa um desequilibrio, a ruptura de um esquema, o abandono
de uma escala de valores e uma mudanca de paradigmas”. Parece evidente que tal
significado pode perfeitamente ser aplicavel a diversas areas, tais como a
econdmica e financeira, social, politica, etc. A verdade € que o mundo vem
enfrentando uma série de crises, havendo uma verdadeira internacionalizacdo de
seus efeitos, tal como ocorrido no ano de 2008 e novamente em 2011, mais

especificamente em paises considerados da periferia europeia.

“® WALD. Arnald. O direito da crise e a nova dogmaética. Revista de Direito Bancario e do mercado de
capitais, S&o Paulo, v. 43, p. 22, jan-mar 2009.
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As crises no sistema financeiro nacional fazem surgir o sentimento de que
existe urgente necessidade de serem criados mecanismos de regulacéo financeira
internacional, evitando que os paises venham a sofrer os efeitos negativos por
refletir e condicionar as questbes politicas e sociais. E justamente nesse ambiente
propicio a ocorréncia de crises financeiras que se discute o papel do Estado em
relacdo as questbes econdmicas, uns defendendo a denominada regulagéo, outros
defendendo a intervencao direta e outros resgatando as ideias liberalistas nos quais
o Estado deve permanecer afastado dessas questodes.

Arnald Wald, citando Paul Krugman**, prémio Nobel de Economia, lembra que
este estudioso afirmou serem as crises econdémicas fruto de um desejo humano,
quicd uma petulancia, em achar que é possivel comandar algo téo fragil como a
economia de um pais ou mesmo mundial, concluindo que ninguém que tenha plena
e normal consciéncia pode defender a inércia do Estado frente a essas crises.
Perfeitamente compreensivel a afirmacdo do economista citado, demonstrando a
preocupacdo e a necessidade de o Estado se portar proativamente em relagéo a
crise econbmica e financeira, isso diante da incapacidade do mercado se

autorregular, tal como pretendiam defender os liberais.

* KRUGMAN, Paul. Pourquoi les crises reviennent toujours. Paris; Seuil, 2000, p.206. In: WALD.
Arnald. O direito da crise e a nova dogmatica. Revista de Direito Bancério e do mercado de
capitais, S&o Paulo, v. 43, p. 25, jan-mar 2009.
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3 REGULACAO DO SISTEMA FINANCEIRO COMO MEIO DE
PROMOCAO DO DESENVOLVIMENTO NACIONAL

Analisados alguns aspectos gerais sobre a regulacdo dos mercados e do
sistema financeiro, passa-se agora a uma averiguacao dos modos como a regulacéo
financeira deve ser implementada, ndo bastando que objetive meramente aspectos
econbmicos, mas um modelo regulatério que seja capaz de promover o
desenvolvimento. Para tanto, parte-se da analise das espécies de regulacdo do
sistema financeiro, com destaque necessario para 0s aspectos sociais da mesma.

A regulagéo do sistema financeiro com vias a promog¢éo do desenvolvimento,
ganha importante aliado quando se fala em microcrédito, sendo exatamente este o
ponto fundamental do presente capitulo. O microcrédito se revela importante
instrumento de efetivagdo do projeto de desenvolvimento, conciliando aspectos
econdmicos e humanos, ou melhor, fazendo com que o econdémico sirva ao humano,
incluindo socialmente e eliminando os grandes abismos sociais existentes
atualmente no mundo capitalista e globalizado. Ocorre que o microcrédito so
conseguira ter a amplitude necessaria dentro do sistema financeiro, a partir de uma
regulacdo eficaz que permita, mantendo-se a estabilidade financeira e monetaria,
oportunidades para que o crédito possa ser cada vez mais democratizado,
ampliando o lastro financeiro e a capacidade de compra dos cidadaos, o que
resultara em inclusdo. No entanto, vale lembrar que a estabilidade econdémica é
importante porque qualquer crise econdmica e financeira acarreta graves prejuizos a
oferta de crédito, golpeando o microcrédito e levando a estagnacéo do pais, no que

tange ao seu projeto de desenvolvimento.

3.1 REGULAR PARA O DESENVOLVIMENTO: REGULACAO PRUDENCIAL,
SISTEMICA E CONCORRENCIAL - ASPECTOS SOCIAIS DA REGULACAO

E fato que o Brasil e 0 mundo adotaram, em geral, depois da crise do Estado
de Bem-Estar, modelo de Estado regulador da economia, sendo o Sistema
Financeiro Nacional setor que, necessariamente, demanda efetiva e eficaz
regulacdo. A questdo é saber que tipo de regulacdo seria mais adequada as

necessidades do Estado e da populacdo em geral. A busca de resposta a este
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guestionamento revela diversas facetas acerca do que se vislumbra como central na
presente pesquisa.

Como dito, um tipo de regulagéo direcionado somente para a obstrucdo de
contagios e para o controle de riscos sistémicos gera uma estrutura fechada, com
parametros de intervengcdo obscuros. Assim, ndo se pode fugir a ideia de que a
regulacdo aplicada ao Sistema Financeiro deve ser direcionada para a consecugao
do desenvolvimento, ou seja, ndo se trata de regular por regular, mas de
instrumentalizar também o sistema financeiro para os objetivos constitucionais de
desenvolvimento, sagrados na Carta Constitucional de 1988.

No Brasil, o constitucionalismo econémico adotado pela Carta Constitucional
de 1988, traz clara preocupacdo com a ordem econdmica e social e com as formas
de intervencdo do Estado. Assim, a ideia de Estado regulador, fortemente ligada ao
fendmeno do constitucionalismo econémico, revela o proprio significado de um tipo
de Estado que é também chamado, conforme lembra Canotilho®, de “estado
subsidiario”, “estado econémico”, “estado-arena”, “estado reflexivo”, entre outras
designacdes.

Na perspectiva da regulacdo financeira com vistas ao desenvolvimento
encontra-se a vertente de ampliacdo do microcrédito. Trata-se de mecanismo que,
mesmo fugindo aos objetivos principais da regulacdo do mercado financeiro, que
nao trabalha, a priori, com instrumentos positivos de estimulo econdmico a setores
excluidos, deve ser considerado. Importante ressaltar que as ideias de regular para
promover inclusdo social e desenvolvimento podem facilmente ser identificadas no
contexto do Estado Constitucional Democratico brasileiro. Dai a necessidade de
implementacdo de um modelo de regulacdo que possa ser positiva e promocional, e
nao apenas de controle, monitoramento e sujeicao.

Falar em desenvolvimento é mergulhar numa seara por onde se esgueiram
enormes discussdes e duvidas. Diversos autores se debrucam sobre o tema e
tentam compreender os problemas que surgem e sua analise aprofundada. Assim, a
primeira grande questdo que se coloca é a prépria definicho do vocabulo
desenvolvimento, limitado ao campo juridico aqui tratado. Definir desenvolvimento
nao é tarefa facil, sendo um bom ponto de partida esclarecer o que definitivamente

nao pode ser considerado como tal. Por algum tempo vigorou a ideia de que o

%5 CANOTILHO, J. J. Gomes. “Brancosos” e interconstitucionalidade. Intinerério dos discursos sobre a
historicidade constitucional. Coimbra: Almedina, 2006. p. 131.
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desenvolvimento de determinado pais poderia ser averiguado através da analise de
um indice econémico, qual seja, o indice do Produto Interno Bruto — PIB. Porém, tal
medida foi sendo abandonada em razdo da verificagdo de que o0 mesmo nao era
capaz de aferir a realidade inteira do processo de desenvolvimento. Como menciona
Calixto Salomao Filho*, o desenvolvimento deve ser encarado como um processo,
composto por varias fases, distinguindo-se do mero crescimento econdmico. Assim,
averiguar o desenvolvimento através de um indice estritamente econémico, foge
completamente aos ditames constitucionais modernos.

Nota-se que, antes mesmo de se chegar a uma conclusédo sobre a definicéo
adequada do vocabulo desenvolvimento, deve-se levar em conta que este nao pode
ser confundido com crescimento econbmico. Sobre a distincdo entre

desenvolvimento e crescimento, importante ressaltar o que diz Fabio Nusdeo®':

[...] O que varia, num caso e no outro, € que no primeiro, desenvolvimento,
o crescimento daquela grandeza faz-se concomitantemente com profundas
alteracbes em toda a estrutura do pais envolvido, por trazer como
consequéncias uma série enorme de modificacbes de ordem ndo apenas
econdmica, mas também cultural, psicolédgica e social. Sdo essas questbes
que respondem pela sustentabilidade do processo [...].

Percebe-se claramente que o processo de desenvolvimento de um Estado é
muito mais abrangente do que o simples crescimento econdmico. Nem mesmo o PIB
poderia ser aferido mediante a simples andlise de indices econémicos, sem uma
analise mais aprofundada sobre as estruturas sociais existentes. Para se atingir o
desenvolvimento, o crescimento do PIB é importante, mas ndo deve ser o Unico
vetor considerado, vez que o desenvolvimento resulta de um processo de
ocorréncias de profundas modificaces estruturais sociais e econdmicas.

Importante  ressaltar que Calixto Salomdo Filho®® compreende o
desenvolvimento como “um processo de autoconhecimento da sociedade”. O autor
procede a breve andlise sobre como a questdo do desenvolvimento vem sendo

tratada pelas diferentes linhas de pensamento, entre 0s quais se destaca a adotada

*® SALOMAO FILHO. Calixto. Regulacédo da atividade econémica: principios e fundamentos juridicos.

22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 19.

NUSDEO, Fabio. Desenvolvimento econdmico — um retrospecto e algumas perspectivas. In:

SALOMAO FILHO, Calixto (Coord). Regulag&o e Desenvolvimento. S&o Paulo: Malheiros, 2002. p.

17.

*® SALOMAO FILHO. Calixto. Regulacédo da atividade econémica: principios e fundamentos juridicos.
22 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 19.
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por Amartya Sen®, que propde a insercdo de valores éticos no raciocinio
econbmico, assim, partindo da analise juridica dessas ideias, o autor mencionado
trata o desenvolvimento como um processo social que resulta em maior inclusao,
caracterizando-se a chamada “democracia econémica”.

A contribuicdo de Amartya Sen®® para a evolucdo do entendimento sobre o
gue vem a ser desenvolvimento deve ser destacada, em razdo da relagdo direta
entre desenvolvimento e a concretizagcdo das chamadas liberdades substantivas dos
agentes, tais como a liberdade de participacéo politica, a oportunidade de receber
educacdao bésica ou assisténcia médica, etc. Desta forma, Sen distancia a andlise do
desenvolvimento das questdes meramente econémicas. Relendo Sen, Maria Luiza

Mayer Feitosa® diz:

Para Sen a efetivacdo dessas liberdades dependeria da remocéo das fontes
de sua privacdo, representadas pela pobreza, tirania, caréncia de
oportunidades econémicas e de distribuicdo social sistematica, negligéncia
dos servicos publicos, auséncia de programas epidemiolégicos,
vulnerabilidade dos sistemas de educacdo e assisténcia social, falta de
instituicGes competentes para manterem a paz e a ordem.

Esse entendimento, embasado no que entende Sen sobre desenvolvimento,
afasta o0 processo das andlises estritamente econdmicas e consequentemente o
aparta do referencial Produto Interno Bruto (PIB). Vale mencionar que Sen foi um
dos colaboradores para a criacdo do indice de Desenvolvimento Humano (IDH)>,
indice sustentado pela analise das condicbes humanas de determinado pais,
portanto, mais préximo do que se entende por desenvolvimento, embora néo
consiga abranger todas as fases do fendmeno. A ideia de desenvolvimento nao

podera, de forma alguma, ser tomada como sinébnimo do que se entende por

* SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Traducdo Laura Teixeira Motta. S&do Paulo:
Companhia das Letras, 2000.

SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2000.

FEITOSA, Maria Luiza Pereira de Alencar Mayer. Direito Econdémico da energia e Direito
Econbémico do desenvolvimento. Superando a visdo tradicional. In: MAYER, Maria Luiza Pereira
de Alencar; PEREIRA, Maria Maconiete Fernandes (Coord). Direito Econdmico da Energia e do
Desenvolvimento: ensaios interdisciplinares. S&o Paulo: Conceito Editorial, 2012. p. 33.

O indice de Desenvolvimento Humano trata-se de um indice idealizado pelo economista
paquistanés Mahbub ul Hag, com colaboracdo do economista indiano Amartya Sen, a parir do
pressuposto “de que para aferir o avanco de uma populacdo ndo se deve considerar apenas a
dimensdo econdmica, mas também outras caracteristicas sociais, culturais e politicas que
influenciam a qualidade da vida humana”. Claramente o IDH objetiva “oferecer um contraponto a
outro indicador muito utilizado, o Produto Interno Bruto (PIB) per capita, que considera apenas a
dimensdo econdmica do desenvolvimento”. Cf. PNUD, Brasil, 2004. Disponivel em
<http://www.pnud.org.br/idh>. Acesso em: 12 de dezembro de 2011.
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crescimento econémico e, neste particular, o caso brasileiro € revelador e
curiosissimo. O Brasil € um pais com 6timo PIB (sexto PIB do mundo), comprovando
a estabilidade e o crescimento econdémico vivenciados na Ultima década, mas conta
com um IDH que revela claramente seu estagio de subdesenvolvimento (octagésimo
qguarto), ndo havendo um alinhamento satisfatério entre os aspectos econémicos e
humanos.>

Dessa forma, entende-se que a Regulacdo dos mercados, ai incluido o
mercado financeiro, deve ser realizada na perspectiva da promocgao do
desenvolvimento, entendido como processo que nado se restringe aos aspectos
econdmicos, mas que se estende a outros ambitos, tais como o social, ambiental,
politico, etc. Neste ponto, observa-se a relacdo necessaria entre a regulacdo dos
mercados e a promocdo dos direitos humanos, reconhecendo que o0 crescimento
econdmico, sem a efetiva consagracdo dos direitos sociais, ndo permite a evolucao
da condi¢cdo humana, posto néao incluir socialmente e ndo atuar para a diminuicdo da
pobreza que ainda assola grande parte do mundo.

No ambito nacional, a menc¢éo ao desenvolvimento remete necessariamente a
Celso Furtado que, a partir da efetivacdo da CEPAL (Comissdo Econdmica para a
América Latina), em 1948, se dedicou a analisar o inverso do desenvolvimento, ou
seja, o fenbmeno do subdesenvolvimento, a partir de perspectivas ndo somente
econdmicas. Celso Furtado® defendia a ideia de que o subdesenvolvimento nédo
seria necessariamente uma fase inevitavel para o alcance ao desenvolvimento,
denunciando que néo existia um caminho natural que levava impreterivelmente ao
desenvolvimento, exceto pela adocédo, por parte dos Estados, de politicas publicas
condizentes e eficazes.

Esse autor prestou grande colaboracéo para o aprimoramento do projeto de
desenvolvimento que se pretende para o Brasil, propondo o abandono da pré-
estabelecida formula de que para chegar ao desenvolvimento era necessario passar
pela “etapa” do subdesenvolvimento e “copiar’ as politicas econdmicas e sociais dos

paises considerados desenvolvidos. O subdesenvolvimento ndo pode ser

*% O Brasil possuia em dezembro de 2011 o 6° maior PIB do mundo, o que coloca o pais dentre as
maiores poténcias econdmica mundiais. Porém, o pais é o0 84° quando a referéncia € o IDH.

** FURTADO, Celso. Desenvolvimento e Subdesenvolvimento. Rio de Janeiro: Fundo de Cultura,
1961, In: FEITOSA, Maria Luiza P. de Alencar Mayer. Desenvolvimento econdmico e direitos
humanos. Separata do Boletim de Ciéncias Econdmicas. Coimbra: Gréfica de Coimbra, 2009.
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considerado um estagio no qual necessariamente os paises devem passar para que
busquem o efetivo desenvolvimento.

A par de tudo o que se exp0s, percebe-se que desenvolvimento econémico é
um processo continuo e consentaneo ao desenvolvimento social, ndo podendo, para
a concretizacdo deste ultimo, que a riqueza oriunda do primeiro seja concentrada.
Claramente, quando se fala em projeto de desenvolvimento, fala-se em algo muito
maior do que o simples desenvolvimento econdémico (crescimento econémico), um
projeto que abranja simultaneamente a concretizagdo do desenvolvimento
econdmico e social, tal como observou Fernando Alcoforado®. Esse entendimento
reforca a ideia, tratada aqui, sobre a necessidade da regulacdo em prol do
desenvolvimento, capaz de concretizar os objetivos fundamentais da Republica
brasileira, sendo justamente nesse ponto que o0 microcrédito pode se revelar
decisivo, tal como adiante sera demonstrado.

Interessante observar que a democracia econémica ndo necessariamente e
decorrente da democracia politica. Um Estado como o Brasil, democratico por opcao
constitucional, ndo necessariamente e automaticamente podera ser considerado um
pais com largos aportes de democracia econdémica. Isto porque o Estado brasileiro
nao tem conseguido direcionar ao mercado as escolhas econdmicas dos eleitores,
concluindo-se que o modelo de representacao politica ndo € capaz de “dizer’ ao
mercado as escolhas econémicas dos representados, fruto da concepcao neoliberal
de Estado, j4 abordada neste estudo.

Diante desse enfraquecimento do Estado, surge o papel fundamental da
regulacdo, desde que possa ser implementada em sentido amplo, com a finalidade
de promover o desenvolvimento. Mais uma vez utiliza-se de Calixto Salomé&o Filho®,
para quem “o dominio econdmico é cada vez menos controlavel pela esfera politica,
gue, ao contrario, com cada vez mais frequéncia a controla”. Todo esse cenario
revela a necessidade de uma regulacdo econémica eficaz e preocupada com a
preservacdo dos valores econdmicos e sociais proprios do Estado singular e
especificamente considerado.

Feita esta primeira abordagem, ainda incipiente, sobre o0 tema

desenvolvimento, o que se pretende firmar desde logo € que a regulacéo do sistema

%5 ALCOFORADO, Fernando. Globalizagéo e desenvolvimento. Sdo Paulo: Nobel, 2006, p. 192.
*® SALOMAO FILHO. Calixto. Regulacdo da atividade econémica: principios e fundamentos juridicos.
22 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p.32.
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financeiro, especificamente tomada para analise, deve ter como finalidade a
modificacdo das estruturas do pais, de modo a permitir que este possa caminhar a
passos largos rumo ao processo de desenvolvimento que ganhou forca a partir da
Carta Constitucional promulgada em 1988.

Assim, a andlise sobre a regulacdo passa obrigatoriamente pela reflexdo de
como o Estado vem se posicionando, ao longo do tempo, com relacdo as questdes
econbmicas e ao proprio mercado: se de forma mais distante ou mais presente. A
intervencdo do Estado na economia abrange, por suposto, aspectos ideologicos. O
proprio preambulo da Constituicdo Federal de 1988 fala em regime de bem-estar
social, ou seja, incorpora o ideal keynesiano, sendo necessério que o Estado atue
de forma a equilibrar o mercado regulando-o e estabelecendo até mesmo um regime
concorrencial proximo do ideal. Ao que parece, o grande problema do Estado
Regulador se encontra justamente no plano ideoldgico, vez que possui claramente
aspectos da ideologia liberal, trazendo em seu bojo vicios que ja foram apontados
na presente dissertagéo.

Para que se possa entender como a regulacdo do sistema financeiro pode
contribuir para o desenvolvimento do pais a partir das politicas de microcredito,
necessario ingressar especificamente nas espécies, consideradas importantes, de
regulacdo no ambito desse sistema. Mesmo diante das inUmeras classificacdes
dadas pela doutrina, no sistema financeiro, e mais especificamente no setor
bancério, € possivel destacar trés tipos de regulacéo, utilizados pelo Estado, atraves
de seus oOrgados competentes, para diminuir ao maximo a ocorréncia de crises
sistémicas e as consequentes insolvéncias de instituicdes bancarias, mantendo-se a
almejada e necessaria estabilidade econdmica, essencial para o desenvolvimento.

Antes de adentrar nas espécies em destaque, cumpre a0 menos mencionar
uma das situacdes elencadas pela doutrina. Jairo Saddi®’ classifica a regulagéo no
contexto de trés tipos de situacbes, quais sejam: a regulacdo prudencial; os
mecanismos de prestamista de Ultima instancia; e o seguro-garantia de crédito
bancério. Note-se que esses métodos de atuacao reguladora estdo abrangidos pelo
gue se denomina adiante de modelo de regulacao prudencial.

Assim, a primeira espécie de regulacdo do sistema financeiro a ser destacada

€ chamada de regulacédo prudencial. Trata-se de modalidade de regulacdo que tem

" SADDI, Jairo. Crise e regulac&o bancaria: navegando mares revoltos. S&o Paulo: Textonovo, 2001.
p. 173.
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como objetivo basico a protecdo do cliente depositante de determinada instituicao
bancaria, na medida em que atua na preservagado da solvéncia de cada instituicdo
isoladamente considerada. Aqui nao se fala diretamente em manutencéo do sistema
financeiro como um todo, sendo isto somente consequéncia natural e logica da
manutencado da ordem com relacdo aos bancos. Na regulacdo prudencial, apesar do
beneficiario direto ser o consumidor vinculado a determinada instituicdo bancaria,
todo o setor acaba sendo beneficiado pela estabilidade e confiabilidade gerada,
assim, para a caracterizacdo desse tipo de regulacdo, importa que a manutencéo da
ordem em seu aspecto geral ndo seja visto como finalidade precipua, mas como
mera consequéncia.

Esse modelo de regulacdo possui uma justificativa muito clara e plausivel que
€ a evidente impossibilidade de que o consumidor depositante supervisione e
fiscalize as atividades dos bancos, inclusive a situacdo patrimonial dos mesmos.
Parece razoavel que exista este modelo de regulacdo, posto que a analise da
situacao patrimonial de determinada instituicdo bancaria passa por conhecimentos
técnicos financeiros, os quais a maioria do cidaddo comum desconhece.
Sintetizando os objetivos da regulacédo prudencial, pede-se licenca para transcrever

a opinido de Tiago Machado Cortez*®;

A justificativa econémica da regulacdo prudencial € a incapacidade dos
depositantes de avaliarem e supervisionarem a evolucdo patrimonial dos
bancos. Diante dessa situagéo, o Estado cria uma série de normas a serem
observadas pelos bancos nas suas operacdes diarias, que visam garantir
sua higidez ao impor exigéncias de capital minimo, bem como limites a
concentracdo de riscos e a exposi¢do a grupos ou a setores especificos da
economia. Apesar de objetivar a protecdo do consumidor acaba também
beneficiando a estabilidade sistémica ao criar bancos mais sélidos.

Fica evidente que o Estado tem a obrigacdo de por em pratica este tipo de
regulacdo, protegendo sempre os interesses do consumidor depositante, assim
como prevé a Constituicio Federal. Atente-se para a enorme fragilidade dos
consumidores, caso essa regulacdo nado seja efetivada na pratica. A regulacéo
prudencial possui, pois, forte caracteristica de prevencdo de riscos, ou seja, 0S

orgdos competentes tomam medidas técnicas que pretendem limitar os riscos

®® CORTEZ, Tiago Machado. O conceito de risco sistémico e suas implicacdes para a defesa da
concorréncia no mercado bancério. In: CAMPILONGO, Celso Fernandes. ROCHA, Jean Paul C.
Veiga da. MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coords). Concorréncia e regulagdo no sistema
financeiro. S&o Paulo: Max Limonad, 2002, p. 325.
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assumidos pelas instituicdes bancérias, podendo-se comparar a regulacdo
prudencial a necessidade de medicagéo preventiva.

Importante notar que o ideal € cada banco assumir seus erros de
planejamento e buscar as corre¢cdes necessarias de forma a manter a sanidade do
sistema. No entanto, esse ideal encontra-se longe de ser efetivamente atingido,
restando ao Estado, através da regulacdo prudencial, adotar medidas necessarias
para que sejam minimizados os problemas de liquidez que normalmente afetam as
instituicdes bancarias. Pode-se dizer que a estratégia da regulacdo prudencial foca
as proprias instituicbes bancéarias e ndo 0s mecanismos e processos de transmissao
das dificuldades, o que € denominado de evento sistémico, quando um choque
passa inicialmente de uma instituicdo para outra através dos mecanismos de
contagio.

Como dito, a regulacéo prudencial atua de maneira a prevenir que 0s bancos
se exponham demasiadamente a riscos que possam vir a acarretar dificuldades de
solvéncia e até mesmo de existéncia, ja que a faléncia de determinada instituicdo se
reflete sobre todo o sistema, com consequéncias imprevisiveis, podendo ocasionar a
denominada crise sistémica. Ainda sobre a regulacdo prudencial, afirma Paulo
Coutinho®® que esta tem como principais objetivos a promocdo de atividades
bancérias sdlidas e a protecado aos depositantes, destacando-se ainda como 0 mais
importante objetivo a manutencao da estabilidade econémica do pais.

Também ja foi mencionado que para a perfeita manutencéo da estabilidade
econdmico-financeira é necessario que os bancos mantenham um elemento basico,
gual seja, a confianca por parte dos consumidores depositantes e também em
relacdo as demais instituicbes. A preservacdo da confianca também €, igualmente,
objetivo do Estado, que cria os meios de seguranca para socorrer as instituicdes e
garantir que os depdsitos sejam honrados. Percebe-se assim que, na regulacéo
prudencial, a preocupacdo esta centrada na individualidade de cada instituicao
bancéria e ndo nas relacbes entre os bancos, que podem servir de mecanismos de
contagio de um choque sistémico. A regulacdo aqui parte do singular, gerando

efeitos coletivos.

* COUTINHO, Paulo. Regulacdo prudencial e concorréncia no setor bancario. Seminario

Internacional sobre Regulacdo e Defesa da Concorréncia no Setor Bancario, Brasilia, 1999. In:
TURCZYN, Sidnei. O Sistema Financeiro Nacional e a Regulacdo Bancaria. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005, p.355.
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Analisando a regulacdo prudencial, faz-se necesséario observar que a
atividade econdmica esta estritamente relacionada com a exposicéo aos riscos, fato
gue alcanca proporgcbes maiores quando se fala em sistema financeiro e mais
especificamente em setor bancéario. Importante destacar que esse modelo de
regulacdo busca justamente mensurar esses riscos, de forma a proteger e prevenir
as instituicbes integrantes, em evidente tentativa de protecdo ao consumidor
depositante, na sua maioria total desconhecedor da situacdo econdémica vivenciada
pelos bancos depositarios.

Segundo Bruno Miragem®, na regulacéo prudencial do sistema financeiro
merece grande importancia a manutengcdo da transparéncia e do compromisso na
administracdo das instituicdes financeiras. Aqui se trata da discussdo acerca da
governanca das empresas, sendo fundamental que estas sejam administradas de
forma transparente, tanto em relagdo ao consumidor depositante quanto em relacao
aos oOrgaos reguladores, pautando-se ainda no compromisso econdémico e social
para com o pais.

A regulacdo prudencial do sistema financeiro teve como norte o Acordo da
Basiléia, selado logo apds a grande crise econdmica mundial decorrente da quebra
da bolsa de valores de Nova York, em 1929. Conforme destaca Jairo Saddi, através
da criacdo do Bank for International Settlements (BIS), ou Banco de Compensacdes
Internacionais, em 1974, foi constituido um Comité de Regulacdo Bancaria e
Préaticas de Superviséo, que futuramente daria origem ao Comité da Basiléia. Nessa
época, ja se tinha claramente demonstrada a tendéncia mundial no sentido de mais
forte regulacdo bancaria internacional, em carater prudencial, atuante no sentido de
prevencao e minimizacao dos riscos inerentes a atividade.

A segunda espécie de regulacdo, denominada de regulacdo sistémica, tem
como obijetivo central a protecédo de todo o sistema bancéario, com a manutencao da
estabilidade nas relacfes interbancarias. Aqui, diferentemente do que ocorre na
regulacdo prudencial, a preocupacdo com o depositante é apenas indireta, mera
consequéncia da manutencdo da estabilidade do sistema como um todo, havendo
verdadeira inverséo de valores com relacao a regulacdo prudencial. A adocao desse

sistema de regulacdo busca justificativas no fato de que a insolvéncia de

% MIRAGEM, Bruno. Mercado, fidlcia e banca: uma introducdo ao exame do risco bancario e da
regulacdo prudencial do sistema financeiro na perspective do crédito. Revista de Direito do
Consumidor, Sao Paulo, v. 77, p. 213, jan-mar 2011.
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determinada instituicdo financeira e, consequentemente, a crise sistémica deflagrada
€ capaz de gerar efeitos sociais negativos de grande monta, tendo assim um custo

social que dificilmente sera suportado. Sobre o tema, afirma Tiago Cortez®:

Caso a quebra de uma instituicdo financeira leve a uma crise sistémica, os
custos dela decorrentes ndo serdo suportados apenas pelos acionistas,
credores e depositantes da instituicdo, mas, em casos limite, por toda a
sociedade. Crises bancarias de grandes proporcées podem ter reflexos
negativos generalizados ndo s6 em todo o sistema financeiro, como
também no setor real da economia, na medida em que geram uma
contracdo significativa na liquidez do sistema econémico, podendo levar a
sociedade a recesséo.

Abordando a regulagdo sistémica, Sidnei Turczyn® traz uma definicdo
esclarecedora ao vincula-la a protecado do Sistema Financeiro Nacional considerado
em relacdo a um evento sistémico, aquele que tenha potencial de desestabilizar o
sistema através dos mecanismos de propagacdo, gerando a indesejavel crise
sistémica. Facil notar que o enfoque desse modelo de regulagcdo ndo esta numa
determinada instituicdo individualmente considerada, mas nos reflexos que a crise
pode causar em todo o sistema econdmico e social do pais.

Tiago Cortez® informa que os instrumentos mais comuns de regulacéo
sistémica sdo o seguro de depdsito e a funcdo de emprestador de Ultima instancia
desempenhada pelo Banco Central, mecanismos que necessitam da atuacao clara e
especifica de um 6rgao regulador, qual seja, o Banco Central. No caso, o BACEN
empresta quantias aos bancos de modo a contornar problemas de liquidez, pelo fato
de ndo mais existir possibilidade de que essas instituicdes bancarias se socorram do
mercado interbancario, vez que a falta de liquidez atinge todo o sistema e ndo um
banco exclusivamente.

Nessa atuacdo o Banco Central necessita agir de forma firme, distinguindo a
instituicdo solvente, com problemas temporarios de liquidez, da instituicdo

insolvente. Nao pode o 6rgdo regulador se prestar a fornecer ajuda as instituicoes ja

. CORTEZ, Thiago Machado. O conceito de risco sistémico e suas implicacdes para a defesa da
concorréncia no mercado bancério. In: CAMPILONGO, Celso Fernandes. ROCHA, Jean Paul C.
Veiga da. MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coords). Concorréncia e regulagdo no sistema
financeiro. S&o Paulo: Max Limonad, 2002. p. 325.

®2 TURCZYN, Sidnei. O Sistema Financeiro Nacional e a Regulacdo Bancéaria. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005. p.379.
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concorréncia no mercado bancério. In: CAMPILONGO, Celso Fernandes. ROCHA, Jean Paul C.
Veiga da. MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coords). Concorréncia e regulagdo no sistema
financeiro. S&o Paulo: Max Limonad, 2002. p. 325.
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insolventes em decorréncia de derrocada administrativa. Assim, essa
discricionariedade do Banco Central sera responsavel pela repercussdo social de
suas decisoes.

No Brasil existem alguns exemplos claros que podem ser trazidos ao texto. O
primeiro caso € o da faléncia do Banco Santos. Primeiramente o Banco Central
anunciou a intervencao no banco e posteriormente decretou em maio de 2005, por
meio do Ato-Presi n°® 1.095, a sua liquidacdo extrajudicial, considerando o
comprometimento da situacdo econémico-financeira da instituicdo, a infringéncia as
normas regedoras da atividade e, ainda, a inviabilidade de normalizacdo dos
negocios da empresa. Neste caso, parece correta a acdo do Banco Central, vez que
se tratava de uma instituicdo levada a insolvéncia em decorréncia da ma
administracdo e das irresponsabilidades internas, ndo sendo, pois, 0 caso de
atuacao do orgao regulador no sentido de preservar a instituicao.

Mais recentemente, foi noticiado o caso do Banco PanAmericano, do Grupo
Silvio Santos, no qual o Banco Central insistentemente afirmou, através da imprensa
nacional, que o socorro ao banco era operacdo de carater privado, ou seja, nao
existia nenhum tipo de uso de dinheiro publico. Isso mostra que o Banco Central
parece preocupado em manter perante a sociedade a ideia de que nao existem
privilégios concedidos de maneira discricionaria as instituicdes bancéarias. O
problema é que tal situacdo mascara a realidade dos fatos, vez que o BACEN
muitas vezes acaba se dobrando aos interesses dos grandes bancos e agindo na
contramao do interesse publico e social.

Importante ainda tecer alguns comentarios acerca do terceiro tipo de
regulacdo do sistema financeiro, qual seja, a regulacdo concorrencial. Aqui, diante
da complexidade do modelo regulatério aplicado ao sistema financeiro, inimeras
discussBes podem travar ou impor barreiras a eficiéncia regulatéria direcionada ao
desenvolvimento nacional. A titulo de exemplo, veja-se o0 debate sobre a
competéncia regulatéria nos casos de concentracdo econdmica, surgindo ai um
modelo denominado de regulagéo concorrencial.

Para que se possa situar essa questdo, importa verificar como o mercado
bancério vem se comportando diante dos processos internacionais desenvolvidos

nas Ultimas décadas. Inicialmente cumpre destacar, como afirma Sidnei Turczyn®,

® TURCZYN, Sidnei. O Sistema Financeiro Nacional e a Regulacdo Bancéaria. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005. p.383.
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que a expressao “regulagcédo concorrencial” traz certa contradicdo em seu bojo, vez
gue, enquanto a regulagdo se relaciona com 0 protecionismo, a concorréncia se
relaciona com a liberdade. No entanto, apesar de parecerem contraditérias, as
palavras possuem forte ligacdo. O mesmo autor cita Carlos Baptista Lobo®
afrmando que ndo h& a impossibilidade de conciliacdo entre regulacdo e
concorréncia, devendo estes dois institutos se complementarem.

O primeiro aspecto que deve ser levado em conta trata justamente da
crescente onda de internacionalizacdo da economia, a partir dos processos de
integracdo econdmica ocorridos nas décadas recentes. Surgiram inimeros blocos
de integracdo econdmica, com maior destaque para a Unido Europeia, que
conseguiu alto grau de integracdo na economia dos paises membros, até mesmo
pela adogdo da moeda unica, o Euro, ainda que tal moeda né&o tenha sido adotada
por todos os paises, como se deu com a Inglaterra. A partir dessa tendéncia de
integracdo econdmica internacional, as fronteiras para atuagéo dos bancos foram se
desfazendo, com as instituicdes bancarias atuando em diversos paises, ndo se
restringindo somente ao ambito nacional de origem. Parece uma consequéncia
I6gica desse processo a maior tendéncia concorrencial entre as grandes instituicoes

bancérias de atuacao internacional. Thiago Cortez® assinala:

Essa maior integracdo da economia internacional aumentou de forma
acentuada a concorréncia entre os grandes bancos com atuacdo
internacional e, por consequéncia, criou um ambiente de concorréncia entre
as proprias autoridades governamentais dos grandes centros financeiros
(regulatory competition), cada uma querendo garantir a sobrevivéncia no
cenéario mundial de seus bancos lideres, e principalmente manter a posi¢éo
de preponderancia de seus centros financeiros. Em contrapartida o poder
de cada pais supervisionar seus bancos ficou bastante limitado, na medida
em que 0s mesmo realizavam suas transagfes em diversos paises, muitas
vezes fora do alcance das autoridades nacionais.

Na realidade, tem-se ai um cendario de integracdo internacional, com o
aumento de concorréncia no setor bancario e, consequentemente, a diminuicdo da
capacidade regulatéria das autoridades bancarias de cada Estado. Trata-se de um

cenario complicado, no qual fica cada vez mais dificil uma atuacdo preventiva de

% LOBO, Carlos Baptista. Liberdade de acesso e restricdes a concorréncia. In: TURCZYN, Sidnei. O
Sistema Financeiro Nacional e a Regulagdo Bancéria. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005.
p.383.
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crises sistémicas, sejam elas de repercusséo nacional ou internacional. A diminui¢ao
da capacidade regulatéria por parte das autoridades bancarias dos Estados fez com
gue houvesse a necessidade de criagdo de um modelo de regulagéo internacional, o
que foi feito através do denominado Comité da Basiléia, onde se verificou o objetivo
principal de definir principios basicos a serem observados na regulagdo bancéria
internacional e como se daria a concorréncia internacional entre as instituicoes
bancérias.

O fato é que o Comité da Basiléia propés um modelo de regulacao totalmente
oposto ao modelo estrutural, ndo impondo limites as atividades exercidas pelos
bancos, e permitindo o surgimento de grandes conglomerados financeiros com
atuacdo nos mais diversos ramos do mercado financeiro. Ao contrario do modelo
adotado pelo Comité, havia o modelo estrutural de regulacéo, implementado pelos
Estados Unidos apos a crise de 1929, com limitacdo das atividades exercidas pelas
instituicbes financeiras, bem como pela imposicdo de limitacdo nas taxas de juros
cobradas. Esse modelo estrutural, ndo adotado pelo Comité, objetivava a diminuicao
significativa da concorréncia predatéria entre os bancos, limitando também o
potencial de propagacéo, através das formas de contagio, dos choques sistémicos.
O grande problema se deu na medida em que houve o completo abandono do
modelo estrutural, substituido pelo modelo prudencial. Nos dizeres de Thiago

Cortez®’:

Como decorréncia do fenbmeno de internacionalizagdo, verificou-se
também um movimento de desregulacao ou liberalizagdo dos mercados
internacionais, caracterizado pela tendéncia de abandono de um modelo
estrutural de regulagdo bancaria, para ado¢cdo de um modelo prudencial.
(2002, p. 330)

Assim, conforme afirma o autor citado, o que se verificou nas ultimas décadas
foi uma verdadeira tendéncia de desregulacdo do mercado. Por um lado, trouxe
aumento consideravel na eficiéncia financeira, porém, acentuou também a
vulnerabilidade do sistema a crises, verdadeiro ambiente de instabilidade financeira.
Deste modo, diante de um sistema regulatério no qual o principal objetivo passa a

ser o ganho de eficiéncia, ndo se pode mais mencionar a ndo incidéncia de preceito

" CORTEZ, Thiago Machado. O conceito de risco sistémico e suas implicacdes para a defesa da
concorréncia no mercado bancério. In: CAMPILONGO, Celso Fernandes. ROCHA, Jean Paul C.
Veiga da. MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coords). Concorréncia e regulagdo no sistema
financeiro. S&o Paulo: Max Limonad, 2002. p. 330.
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antitruste no setor bancario, tal como acontecia nos Estados Unidos na época em
gue era adotado o modelo estrutural de regulacao.

A internacionalizacdo e a liberalizagdo do mercado bancario ndo se
sustentam somente no incentivo a eficiéncia do setor, mas também na protecao da
sociedade em relagcdo a formacao dos grandes monopdlios. Assim, as autoridades
publicas devem se posicionar de forma pré-ativa diante desse cenario, garantindo
gue preceitos concorrenciais sejam respeitados no setor e, consequentemente, 0s
ganhos de eficiéncia sejam, ao menos em parte, repassados aos consumidores
depositantes. Note-se que os 6rgdos competentes devem promover uma regulacao
no setor bancario que seja capaz de manter a estabilidade econdmica tanto a nivel
interno  como também perante um cendrio internacional, vez que a
internacionalizagéo da economia afeta diretamente a estabilidade financeira de um
pais, sendo necessaria a adocdo de medidas regulatérias no ambito interno e
também a defesa da concorréncia no setor.

Como mencionado, a defesa da concorréncia ganha forca quando se fala da
regulacdo prudencial, aquela em que o objetivo central € a manutencdo das
condi¢es normais de mercado. Neste sentido, conforme afirma Carolina Munhoz®,
“a concorréncia deve ser encarada como a fundacao para o funcionamento eficaz do
sistema de mercado”, ou seja, o processo de valorizagdo da competicdo produz
efeitos positivos econdmicos e também sociais.

Assim, ndo se pode negar que o setor bancario que defendeu a concorréncia
€ sempre um ambiente propicio a prevencdo de ocorréncia de crises sistémicas,
mantendo assim bons niveis de regulacdo prudencial. Fato € que a concorréncia nao
aparece sozinha, vez que o mercado ndo se autorregula, sendo importante que o
Estado, através de seus organismos competentes, crie as condicdes necessarias
para que a concorréncia se desenvolva em determinado setor, no caso o bancario, e
possa contribuir para o processo de desenvolvimento integral do pais.

E justamente na regulacéo concorrencial do Sistema Financeiro Nacional que
residem grandes debates doutrindrios e jurisprudenciais. No Brasil, uma das
polémicas mais discutidas ha alguns anos reside no suposto conflito de competéncia

entre Banco Central do Brasil e CADE — Conselho Administrativo de Defesa

® MUNHOZ, Carolina Pancotto Bohrer. Desenvolvimento e concorréncia. In: BARRAL. Welber.
(coord.). Direito e desenvolvimento: analise da ordem juridica brasileira sob a o&tica do
desenvolvimento. S&do Paulo: Editora Singular, 2005.
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Econdmica no que tange a andlise de atos de concentracdo no setor bancario. Toda
a celeuma criada em torno desse conflito se originou a partir de um parecer®® da
Advocacia Geral da Unido em que houve a conclusao de que seria o Banco Central
do Brasil o detentor de competéncia exclusiva para regular as condi¢cées de
concorréncia entre instituigcdes financeiras. Recentemente a discusséo foi reaberta a
partir da decisdo tomada pelo STJ — Superior Tribunal de Justica no sentido de
conceder ao BACEN a competéncia exclusiva em tais casos, tal como defendido
pela Advocacia Geral da Unido e, em desacordo com o entendimento dos
integrantes do CADE.

Os argumentos pr6-CADE e pro-BACEN sédo muitos e os mais variados, ndo
cabendo maior detalhamento sobre cada um deles. Pretende-se aqui mostrar que €
possivel a compatibilizacdo no exercicio funcional destes dois importantes 6rgéos.
Ficaria restrita ao BACEN a analise no sentido de uma regulacao sistémica, ou seja,
guando haja o risco de uma crise sistémica, com efeitos danosos para a propria
manutencdo da sanidade do sistema financeiro e também com reflexos sociais
negativos. Ja a analise do ponto de vista de uma regulacdo prudencial, objetivando
apenas a manutencdo das condicdes normais de mercado, ficaria sob a
competéncia do CADE, o6rgao administrativo que possui conhecimentos técnicos
sobre fusdes e atos de concentracao.

Parece bem claro que qualquer desses modelos de regulacdo financeira
devem ser tomados como formas de promocdo do desenvolvimento nacional,
através de inducbes as transformacdes sociais, como, por exemplo, tal qual se
defende no presente trabalho, através de incentivos a ampliacdo do microcrédito,
instrumento que se acredita eficaz para garantir a inclusdo social que tanto se
almeja. O importante € que a regulacédo financeira seja amparada e conduzida nao
s6 pelas politicas econémicas, mas também pelas politicas sociais, tal como se vera
adiante. N&o se pode pensar em regulacdo do sistema financeiro,
independentemente de qual espécie seja, sem que o objetivo final e principal resida
no desenvolvimento econémico e social do pais.

Os modelos regulatorios prudencial, sistémico ou concorrencial somente terao
papel transformador a partir do momento que forem realizados de forma conciliada a

praticas indutivas capazes de promover o desenvolvimento, tal como acima

% parecer GM-20 da Advocacia Geral da Unido, acolhido pelo entdo Presidente da Repiblica,
Fernando Henrique Cardoso.
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mencionado. Os modelos de regulagdo sistémica, prudencial ou concorrencial
devem ser importantes para a manutengéo da estabilidade financeira e monetéaria do
pais, possibilitando que tanto a iniciativa privada quanto o poder publico voltem suas
atencbes para acbes que efetivamente possam atender a perspectiva de

transformac&o social pretendida. E o que se vera a seguir.

3.2 REGULACAO DO SISTEMA FINANCEIRO, O PROCESSO DE
DESENVOLVIMENTO E AS POLITICAS ECONOMICAS

Quando se busca a concretizacdo de um modelo regulatério, num ambiente
repleto de peculiaridades como o sistema financeiro, em vista da consagracao e
concretizacdo de um processo de desenvolvimento, deve-se ter em mente que tudo
resulta de objetivos tracados para a politica econémica, havendo alguns pontos de
conflitos, aparentes, diga-se de passagem, entre 0 processo de desenvolvimento
nacional e os programas de politica econdémica.

Tomando-se o0 caso brasileiro, ao longo dos anos, diversos foram os
programas de politica econbmica implantados, variando conforme as ideologias
politicas e econdmicas dos governantes e partidos detentores do poder politico
nacional. O fato é que, dentro de qualquer politica econémica, independentemente
de ideologias politicas, a preocupacdo com o sistema financeiro sempre foi ponto
relevante. Nesse contexto, falar de desenvolvimento é tratar de algo que vem
aparecendo nas Constituicdes Federais desde 1967 e 1969. Ocorre que, ao longo
dos anos, a propria concepcédo de intervengcado estatal, bem como as concepcodes
politicas de governanca, fizeram com que houvesse interpretacdes distintas sobre o
gue se pretendia por projetos de desenvolvimentistas, tal como se observou no
Plano de Metas idealizado por Juscelino Kubitschek.

No Brasil, a ideia de desenvolvimento, ha tempos convive com a adocao de
politicas econbémicas por parte dos governantes, porém, a partir da Constituicdo de
1988 houve evidente ampliacdo, com modificacdo positiva, do sentido empregado a
expressdo desenvolvimento, afastando-se a exclusividade da qualificacéo
econdmica. Aqui ndo se fala mais em politicas desenvolvimentistas, tais como as

implementadas durante o regime militar, mas de um amplo processo de
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desenvolvimento, no qual questdes econdmicas sao postas lado a lado com as
guestdes sociais, ambientais, etc.

O que se pretende demonstrar é que, esse processo de desenvolvimento
adotado pelo pais, poder4 aparentemente colidir com programas de politica
econbmica. No entanto, o conflito é aparente, ja que, valendo-se dos dizeres de
Fabio Nusdeo, € perfeitamente possivel a convivéncia harmonica entre os fins

amplos do processo de desenvolvimento e determinada politica econdmica.

[...] Assim, investimentos em setores sociais como educacdo, salde,
habitagdo, se, num primeiro momento, parecem desviar recursos das
aplicacdes diretamente produtivas e econémicas, como estradas, usinas e
pocos de petroleo, na realidade irdo poupar um conjunto muito severo de
custos a se manifestarem logo adiante pela queda de produtividade da mé&o
de obra, pelo aumento da criminalidade pelo solapamento da coesao social
e tantos outros®.

Deste modo, entende-se ser compativel o caminhar conjunto das politicas
econdmicas e do proprio processo de desenvolvimento do pais. Retoma-se aqui a
ideia de que a regulacdo do sistema financeiro nacional deve ser feita de modo a
atingir as metas de desenvolvimento, muito mais amplas do que o0 mero
preenchimento de requisitos econémicos, sendo justamente neste ponto que se
observa a valiosa contribuicdo dada pela oferta de crédito, especialmente o
microcrédito, que sera abordado adiante. O fato € que a regulacdo do sistema
financeiro para fins de consecucédo do desenvolvimento nacional deve ser realizada
com base nos programas de politica econémica adotados pelo pais.

De grande valia o que diz Giovani Clark’* sobre o processo de
desenvolvimento aliado a perspectiva regulatéria no ambito da adoc¢éao de politicas
publicas econbémicas. Clark parte de uma regra que parece irrevogavel, qual seja a
de que o desenvolvimento urbano, ou mesmo desenvolvimento nacional, necessita
da concretizacdo de politicas publicas que consagrem, além de aspectos
econdmicos, as vertentes sociais, culturais, etc. Como ja foi mencionado, ai reside

um dos pontos de divergéncia conceitual entre desenvolvimento e crescimento.

© NUSDEO, Fabio. Desenvolvimento econdmico — um retrospecto e algumas perspectivas. In:

SALOMAO FILHO, Calixto (Coord). Regulacdo e Desenvolvimento. S&o Paulo: Malheiros, 2002.

™ CLARK, Giovani; NASCIMENTO, Samuel Pontes do; CORREA, Leonardo Alves. Estado
Regulador: uma (re)definicdo do modelo brasileiro de politicas publicas econdmicas. Disponivel
em: <http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/salvador/giovani_clark-1.pdf>. Acesso em :
25 de outubro de 2011.
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Interessante que o mesmo autor afirma viver o Brasil, Estado Democratico de
Direito desde 1988, com a promulgacdo da Constituicdo Federal, o chamado
‘neoliberalismo de regulagdo”. Trata-se de um modelo de Estado Regulador, com
claras ideias neoliberais na medida em que se adequa, por exemplo, ao ja
mencionado Consenso de Washington, porém néo sofre desestatizacdo absoluta, na
medida em que o Estado brasileiro continua obrigado a intervir de modo a assegurar
os direitos sociais coletivos e individuais, ndo havendo assim que se falar em Estado
minimo.

E importante a andlise de como o Brasil vem conduzindo sua politica
econbmica, especialmente na ultima década, fazendo comparacdo com a historia
mais recente. Como afirma Matheus Felipe Castro’?, ao longo do tempo, o pais
adotou uma politica econdmica de valorizacdo do mercado externo, quando o
correto seria o inverso, ou seja, o fortalecimento do mercado interno. A partir da
Constituicdo de 1988 e, especialmente diante das politicas econémicas implantadas
na ultima década, houve opcédo pelo fortalecimento do mercado interno,
possibilitando ao pais maior autonomia politico-econémica, fato que, a partir do
mercado financeiro, reflete em menor sujeicdo as politicas externas e as proprias
crises financeiras mundiais. Porém, o déficit de industrializacdo do pais ainda é
muito alto.

Segundo Matheus Felipe Castro’®, o fortalecimento do mercado interno é
fundamental para que o pais tenha sucesso no processo de desenvolvimento, tendo
sido esse o0 caminho adotado por paises hoje considerados desenvolvidos, a
exemplo dos Estados Unidos da América. Nesse sentido, Matheus Castro’®, relendo
Ha-Joon Chang, afirma que os paises desenvolvidos ndo estariam no patamar em
gue estdo se houvessem seguido as orientacdes politicas e econdmicas que Sao

impostas aos paises em desenvolvimento. Dai a importancia de o pais possuir uma

2 CASTRO, Matheus Felipe. Constituicdo, petrdleo e desenvolvimento: a férmula Celso Furtado para
0 Brasil. In: MAYER, Maria Luiza Pereira de Alencar; PEREIRA, Maria Maconiete Fernandes
(Coord). Direito Econdmico da Energia e do Desenvolvimento: ensaios interdisciplinares. Sao
Paulo: Conceito Editorial, 2012. p. 48.

® CASTRO, Matheus Felipe. Constituicéo, petréleo e desenvolvimento: a férmula Celso Furtado para
0 Brasil. In: MAYER, Maria Luiza Pereira de Alencar; PEREIRA, Maria Maconiete Fernandes
(Coord). Direito Econdmico da Energia e do Desenvolvimento: ensaios interdisciplinares. Sao
Paulo: Conceito Editorial, 2012. p. 48.

" CASTRO, Matheus Felipe. Constituicdo, petrdleo e desenvolvimento: a formula Celso
Furtado para o Brasil. In: MAYER, Maria Luiza Pereira de Alencar; PEREIRA, Maria
Maconiete Fernandes (Coord). Direito Econémico da Energia e do Desenvolvimento:
ensaios interdisciplinares. Sdo Paulo: Conceito Editorial, 2012. p. 48..
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politica econdmica alinhada aos objetivos constitucionais, especialmente ao projeto
de desenvolvimento planejado pelo constituinte origindrio em 1988, sendo a
manutencao da estabilidade econémico-financeira, ponto crucial para que tal projeto
possa ser concretizado ao longo dos anos, através da adocdo de politicas
pertinentes, tal como o microcrédito.

Tudo isso mostra a relacdo entre a adocdo de politicas econbmicas
adequadas, a manutencao da sanidade do sistema financeiro e a possibilidade de
adocédo de praticas que promovam o desenvolvimento. Essa politica econdmica de
valorizacdo do mercado interno, que vem sendo ultimamente adotada pelo Brasil,
explica o fato de o pais estar conseguindo se manter diante da ultima grande crise
financeira mundial, que vem assolando os paises centrais, desde 2008. A politica
econdmica nacional permitiu ao pais a manutencdo da estabilidade financeira
suficiente para que o processo de desenvolvimento ndo seja interrompido ou mesmo
deturpado pelas (des) orientagdes dos paises considerados desenvolvidos. Trata-se
de um processo inconcluso, que depende de constante adocdo de politicas
econdmicas adequadas, dai porque nao ser possivel afirmar categoricamente que o
Brasil permanecera totalmente ileso a crise mundial.

O que se vé na Europa é que paises como Grécia e Portugal vém sendo
obrigados, ao longo dos ultimos anos, a adotar inimeras medidas impostas pela
Unido Europeia, Banco Mundial e Fundo Monetario Internacional, que na verdade
nao se revelam capazes de efetivamente retira-los da grande crise financeira. A
regulacéo eficiente dos mercados e politicas econémicas ocorrem, como sustentava
Washington Peluso Albino de Souza’™, no ambito da conducdo dos mercados, sem
gue o Estado possa ser considerado minimo. O Estado conduz a politica econémica
adotada, através de mecanismos regulatérios, lembrando sempre que tais
mecanismos devem estar aptos a promoc¢ao do desenvolvimento. Na Europa, com a
crise, os Estados mais vulneraveis ndo estdo conseguindo efetivar regulacéo eficaz
e 0 contexto da integracdo econémica acaba sendo opressor.

No Brasil, o sistema financeiro, através de seus o6rgdos de regulacao, tal
como o Banco Central do Brasil, a CVM e outros, esta também inserido dentro nesse
cenario de politicas econébmicas neoliberais de regulacdo. Porém, a opcao anterior

pelo controle da inflacdo levou os programas de politica econdmica do governo

® SOUZA, Washington Peluso Albino de. Primeiras linhas de direito econdmico. 62 ed. Sdo Paulo: Ltr,
2005.
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federal a cuidarem,como principal objetivo, da estabilidade monetéria. Esta, por sua
vez, pode vir a promover o desenvolvimento — ai incluido os aspectos econémicos,
sociais, ambientais, etc. — concretizado através de institutos financeiros, tal como o

microcrédito.

3.2.1 Regulacdo financeira e bancaria: a garantia da estabilidade econbmica e

monetaria como base para politicas desenvolvimentistas

N&o restam duvidas de que a manutencdo da estabilidade econbmica e
monetaria de um pais deve ser colocada como objetivo fundamental de qualquer
politica econémica em nivel nacional. O programa de politica econdmica deve, por
sua vez, caminhar em sincronia com 0os mecanismos de regulagéo, especialmente
no que tange ao sistema financeiro nacional, posto que a manutencdo da
estabilidade também é encarada como fim necesséario da regulagédo financeira e
bancaria.

A estabilidade econdmica do pais esta diretamente relacionada a solidez das
instituicbes bancarias. A importancia da regulacéo financeira eficaz é evidente. Note-
se que dentro do processo de desenvolvimento nacional, varios setores sociais e
econdmicos receberdo aporte de recursos financeiros advindos dos cofres publicos,
vez que o setor privado ndo possui capacidade econdmica para sustentar tal
demanda e néo € esta sua finalidade ou responsabilidade.

Nesse cenario de investimentos de recursos, € possivel destacar a figura do
crédito, ou seja, o Estado passa a utilizar os cofres publicos para oferecer crédito a
longo prazo ao setor privado. Esse processo pode levar ao aumento nos precos e
consequentemente a inflagdo. Em razéo disso, surge a falacia de que processos de
desenvolvimento nacional sdo necessariamente acompanhados de aumento de
inflacdo. O discurso € retdrico porque, no caso brasileiro, o pais vem passando por
uma alavanca no processo desenvolvimentista, sem que necessariamente a inflagéo
fique fora de controle. Obvio que isso s6 é possivel através de adocdo de medidas
econdmicas, politicas e sociais que tratem aspectos econbmicos e sociais de modo
conjugado.

Especificamente sobre o crédito, é possivel que o mesmo seja um
instrumento fundamental, dentro do esquema regulatério do sistema financeiro, para

a concretizagcdo do projeto de desenvolvimento nacional, porém, necessério se faz
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que o pais atinja a estabilidade econdmica e monetaria. A regulagéo financeira
eficaz leva a estabilidade econdmica e monetéaria, que, em processo concomitante,
permite a implementacdo de projetos de expansdo do crédito, como forma de
impulsionar a economia e promover incluséo social.

A regulacdo financeira, em especial no setor bancario deve ser objeto de
preocupacdo em niveis nacional e global. Como diz o economista Paul Krugman’®,
experimenta-se desde a crise de 2008, a volta da economia da depressdo, com o
ressurgimento de problemas semelhante aqueles que a economia mundial enfrentou
apos a quebra da Bolsa de Nova York, impactando a década de 30. Note-se assim
gue ndo se trata de uma questdo interna a cada pais, mas de questdo com
repercussao na economia mundial, especialmente frente a globalizacao financeira
vivenciada. As crises econdmicas mundiais travam o sistema de crédito global,
produzindo, nos dizeres do economista Krugman’’, “efeito conjunto da perda de
confianca no sistema financeiro e da destruicdo de capital nas instituicbes
financeiras”.

O caso brasileiro € interessante de ser analisado. O pais tem conseguido,
apesar da crise, manter a oferta de crédito, em decorréncia da forca das politicas
econdmicas e monetarias implantadas pelo governo. No entanto, para que os efeitos
da crise mundial, que assola principalmente o0s paises europeus, ndo causem
maiores estragos na economia interna, faz-se necessaria a manutencdo da
estabilidade econémica e monetaria nacional, pela ado¢cdo de politicas econémicas
adequadas, a partir de um ambiente regulado de maneira eficaz. E fato que a
manutencdo do regime de concessdo de crédito, que atua na promocdo do
desenvolvimento nacional, depende da estabilidade econémica interna.

Ao que parece tudo se da em cadeia: o desenvolvimento nacional includente
podera ser concretizado também por intermédio de politicas de crédito,
especificamente o microcrédito, que demanda uma economia estavel, fruto da
regulacdo financeira e bancéria eficaz, em harmonia com a politica econdmica do

pais.

® KRUGMAN, Paul. A crise de 2008 e a economia da depressao; traducdo de Afonso Celso da
Cunha Serra. 32 ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, p.194.

" KRUGMAN, Paul. A crise de 2008 e a economia da depressao; traducdo de Afonso Celso da
Cunha Serra. 32 ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, p.195.
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3.3 O SISTEMA FINANCEIRO E AS POLITICAS SOCIAIS

Inicialmente, necessério observar que a questao social ndo pode ser colocada
como algo secundario no atual modelo de Estado brasileiro. A propria Carta
Constitucional vigente consagrou expressamente inumeros direitos sociais que
devem ser resguardados e implantados pelo poder publico, podendo-se
perfeitamente afirmar que a Constituicdo de 1988 reconheceu que o Estado possui
responsabilidade pelo amparo e protecdo do cidaddo no que tange aos aspectos
sociais, de inclusédo e de promog¢do humanas.

Ao longo dos anos, inUmeras politicas publicas foram adotadas de modo a
cumprir o desiderato social constitucionalmente previsto, resguardando assim o0s
direitos dos cidadédos. O texto constitucional traz em seu arcabouco legislativo uma
série de direitos, tais como 0s previstos no art. 7°, bem como o sistema de
seguridade social, composto pela previdéncia, assisténcia e saude e outros,
construindo canais estatais de protecdo social. Sobre o tema, José Celso Cardoso
Junior e Luciana Jaccoud’® lembram que “a construcdo de tais sistemas estatais
responde, de um lado, a emergéncia dos conflitos sociais gerados nas economias
capitalistas e, de outro, as demandas por igualdade gestadas num contexto de lutas
pela democracia.”

O caso brasileiro, como dito anteriormente, é bastante singular, vez que, no
contexto do tal neoliberalismo de regulacdo, o Estado se distancia daquele modelo
de Estado provedor, ao tempo em que assume papel fundamental especialmente
nas questdes sociais. De certa forma, correto dizer que o mercado ndo consegue
sanar as deficiéncias sociais ocasionadas pelo processo capitalista, de
industrializacdo e automacéo, valorizacdo do capital em detrimento do ser humano,
restando ao Estado esse papel de correcdo de falha e de promocédo do
desenvolvimento.

Os autores citados reconhecem a existéncia de um Sistema Brasileiro de

Protecédo Social (SBPS), definido como:

® CARDOSO JUNIOR, José Celso; JACCOUD, Luciana. Politicas sociais no Brasil: organizacao,
abrangéncia e tensdes da acao estatal. Disponivel em: <
http://florencioaugusto.com/documentos/pol_ticas_sociais_no_brasil.pdf>. Acesso em 25 de
novembro de 2011.
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[...] o conjunto de politicas e programas governamentais destinados a
prestacdo de bens e servicos e a transferéncia de renda, com o objetivo de
cobertura de riscos sociais, garantia de direitos sociais, equalizacdo de
oportunidades e enfrentamento das condi¢des de destituicdo e pobreza.

Evidente que esse sistema € responsavel pelo crescente numero de
programas que especificamente atuam no campo social. Especialmente a partir de
2002, observou-se no Brasil um fendmeno de claro avangco no que tange a
concretizacédo de programas que visam a protecao social dos cidadaos, incluindo-se
ai os programas de educacdo, emprego, habitacdo e até mesmo os de distribuicdo
de renda como, por exemplo, o bolsa-familia.

O Estado, composto por érgaos da administracdo direta e indireta, possui o
dever de programar projetos de protecdo aos direitos sociais, na medida em que se
trata de objetivo do Estado (e ndo do Governo brasileiro). O respeito as normas
constitucionais deve ser objeto de preocupacdo constante. Nesse contexto, é
possivel inserir o Sistema Financeiro Nacional, composto por seus diversos
organismos, publicos e privados, como importante aliado na consecucgao de politicas
sociais, isso se for bem regulado e monitorado. Em um primeiro momento, poder-se-
ia chegar a conclusao falaciosa de que eficiéncia social e regulacdo financeira nao
se compatibilizam, em razdo dos objetivos, que inicialmente podem se mostrar
antagbnicos. No entanto, o sistema financeiro pode ser dotado de uma capacidade
extraordinaria de protecdo social, especialmente no que tange a utilizacdo do
instrumento do crédito como forma de inclusédo e concretizacdo dos direitos sociais,
promovendo-se assim o desenvolvimento de um pais, ndo s6 econdmico, mas
também social e humano.

O sistema financeiro pode e deve estar aliado as questbes de politicas
sociais, objetivando os ditames constitucionais de desenvolvimento nacional. O que
se pretende sustentar é que sistema financeiro e bancario, regulacao, eficiéncia
social e desenvolvimento séo fatores que ndo podem se autoexcluirem, ou seja, com
a devida regulacao do sistema financeiro e bancario, o pais podera atingir um grau
de eficiéncia social desejavel, permitindo-se a concretizacdo de politicas sociais que
promovam o desenvolvimento nacional.

O Sistema Financeiro, em especial o setor bancario, ligado a questdo da
eficiéncia social, demandam, pois, regulacdo estatal que possibilite a adocdo de

critérios sociais relevantes como delineadores da atuagdo no setor. Importante
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transcrever as palavras de Gary Dymski’®, para quem “essas razdes surgem do
papel dos bancos como veiculos-chaves para que se possa alcancar uma eficiéncia
social — isto €, para promover oportunidades iguais para a aquisicdo de riquezas e
para a estabilidade de renda”.

Continua o autor:

Entender essas razdes exige uma mudanc¢a no foco do papel dos bancos
numa estrutura macrofinanceira para o papel dos bancos hum ambiente de
empreendedorismo e de criacdo de riqueza. Isso significa mudar a atencéo
de onde os bancos estdo na estrutura financeira — que é o foco de Minsky,
uma vez que bancos sdo os pilares da acumulacéo de riquezas e dividas —
para a questdo de o que os bancos fazem. Essa questdo merece uma
atencdo especial, porque a forma de atuacdo dos bancos tem mudado
significativamente ao longo dos ultimos 60 anos, de modo que afeta a
eficiéncia social do sistema bancario.

O Sistema Financeiro, especialmente o setor bancéario, possui papel
fundamental no que tange ao alcance da eficiéncia social pela qual o Estado se
pauta. Nao restam duvidas, pois, que as politicas sociais devem ser incentivadas e
levadas a cabo pelas instituicdes que compdem o Sistema Financeiro, necessitando-
se assim de uma correta e eficiente regulacédo por parte do Estado. Nao se coloca
aqui que seja facil regular o sistema financeiro, posto ser ele internacionalizado e
volatil, porém, ha que se empreender esforcos para que tal regulacado seja a mais
eficaz possivel.

Falar em eficiéncia social € adentrar numa seara que por vezes pode fugir do
debate juridico, ingressando em terreno mais estritamente econdmico. Gary
Dymski®® apresenta interessante analise sobre como se relacionam eficiéncia social
e bancaria, afirmando que as formas como se posicionam as instituicdes financeiras
perante a sociedade sdo capazes de produzir desigualdades extremas. Na
realidade, o que se verifica € uma verdadeira desigualdade de renda e riqueza, na
medida em que os detentores de maior renda e riqueza tendem a se aproximar, até
mesmo espacialmente, estando estes acessiveis aos negdécios bancarios, como por

exemplo, ao crédito.

" DYMSKI, Gary. A eficiéncia social e a regulacdo bancéria: licbes da experiéncia americana. In:
SOBREIRA, Rogério (org.). Regulacdo financeira e bancéaria. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2005. p.
97.

8 DYMSKI, Gary. A eficiéncia social e a regulacdo bancaria: licdes da experiéncia americana. In:
SOBREIRA, Rogério (org.). Regulacéo financeira e bancaria. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2005. p.97.
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O autor revela dois métodos para diminuicdo dessa desigualdade. O primeiro
seria a adocdo de programas de redistribuicdo de renda e riqueza. No caso
brasileiro, nos ultimos anos, o Estado, através das politicas de governo, tem levado
a cabo alguns programas de redistribuicdo de renda e riqueza, podendo ser citado
como exemplo o programa do Governo Federal denominado de Bolsa-Familia. Aqui
ndo se pretende adentrar as questdes politicas que permeiam essa discussdo, mas
reconhecer o fato de que o programa efetivamente consegue, de alguma forma,
redistribuir a renda e riqueza, fazendo movimentar a economia.

Programas como Bolsa-Familia sdo responsaveis pela retirada de inlUmeras
familias da condicdo de miserabilidade, fazendo com que essas pessoas possam
ser incluidas no mercado, gerando empregos, receitas e movimentando as
economias dos municipios, Estados e até mesmo do pais. Trata-se de uma maneira
até certo ponto segura de fazer chegar ao cidadao que realmente necessita de um
auxilio financeiro, um aporte vindo diretamente dos cofres publicos, sem
intermediarios.

O segundo método defendido pelo autor é a “criacdo de instituicbes portais”

(gateways institutions). Sobre a finalidade de tais instituicdes afirma Gary Dymski®:

[...] cujo proposito seria em parte permitir que os membros da sociedade
com recursos relativamente baixos obtivessem acesso a niveis mais
elevados de recursos. Escolas e universidades sdo um conjunto-chave de
instituicbes desse tipo; instituicbes de mercado de trabalho para a
contratacdo e promogdo de trabalhadores sdo outro; e instituicdes
financeiras que promovem acesso ao crédito e capital sdo mais um.

Este Gltimo ponto nos lembra de que os bancos sdo tanto mecanismos de
alocagdo procurando minimizar riscos — e, portanto, agindo de forma a
preservar ou aumentar a desigualdade social e espacial - , quanto
“instituicbes portais”, que podem estender o crédito para unidades que
tenham sido previamente excluidas do circuito de acumulagéo de capital.

As passagens acima transcritas sao reveladoras de como as instituicdes
financeiras e o proprio Sistema Financeiro sdo importantes para o alcance de
maxima eficiéncia social e, consequentemente, diminuicdo das imensas
desigualdades sociais e regionais. Revelam também o papel fundamental que
possui o crédito, como mecanismo de concretiza¢do do principio da igualdade. E

justamente neste ponto que aqui se defende a utilizacdo do microcrédito como forma

8 DYMSKI, Gary. A eficiéncia social e a regulacdo bancéria: licdes da experiéncia americana. In:
SOBREIRA, Rogério (org.). Regulacdo financeira e bancéaria. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2005. p.
103.
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eficaz de promoc¢do do desenvolvimento, ante a forca que tal politica social possui
perante a sociedade..

A eficiéncia social, quando analisada sob o prisma das peculiaridades do
mercado financeiro, deve considerar a justica distributiva como referencial
importante para regulacdo financeira. Quando se fala em justica, ndo se pretende
aqui ingressar nas diversas e profundas discussdes sobre as acepcdes que tal
vocabulo pode revelar, mas caracterizar um referencial necessario para a regulacao
financeira. Como lembra Rafael Bezerra Ximenes de Vasconcelos®, a ideia de
justica permeia a prépria Constituicado Federal, em especial no art. 170, que trata da
submissdo da ordem econbmica a justica social. Essa relacdo entre justica
distributiva e regulagéo financeira é trabalhada pelo autor mencionado, que sintetiza
dizendo:

[...] um mercado é um bem comum dos que dele participam; o mercado
financeiro, em especial, sendo comum, num certo sentido, a todos os
demais mercados, que, direta ou indiretamente, dele participam, € um bem
comum por exceléncia, e de toda a sociedade; sendo um bem comum por
exceléncia, 0 esquema ético que se coaduna com a adequada disciplina
juridica de sua regulacdo €, sem davida, portanto, o da justica distributiva.

O autor parte da classica divisao aristotélica entre justica distributiva e justica
retributiva. A primeira, relacionada ao chamado bem comum, a segunda relacionada
ndao com a distribuicho, mas com a transacdo, bilateral por consequéncia,
pressupondo a existéncia de um bem particular. E certo que o mercado, de igual
modo o mercado financeiro, deve ser entendido como um bem comum, estando
também sujeito as falhas de mercado. O fato € que os bens comuns sdo nao
exclusivos, resultando assim na busca por maior utilidade possivel. Tomando-se
como referencia a ideia trazida por Rafael Bezerra Ximenes de Vasconcelos®,
conclui-se que as diversas vertentes inseridas no ambito da regulacédo financeira,
dentro do cenario democratico atribuido pela Constituicdo vigente, devem obedecer
aos critérios e parametros da justica distributiva, “que € exatamente a justica social,

a justica dos direitos universalizaveis”. Assim, pode-se concluir que a incidéncia das

8 VASCONCELOS, Rafael Bezerra Ximenes de. Justica Distributiva: um valioso referencial para a
disciplina da regulagéo juridica. Revista da Procuradoria-Geral do Banco Central, Brasilia, v1, n.1,
dez de 2007.

8 VASCONCELOS, Rafael Bezerra Ximenes de. Justica Distributiva: um valioso referencial para a
disciplina da regulagéo juridica. Revista da Procuradoria-Geral do Banco Central, Brasilia, v1, n.1,
dez de 2007.
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normas constitucionais de justi¢ca social no sistema financeiro, justificam as politicas
sociais levadas a cabo pelo setor.

Retomando a ideia de estabilidade, econémica e de precos, apontada como
um dos objetivos principais da regulacéo financeira é possivel indicar, seguindo o
pensamento de Flavio José Roman®, que essa busca pela estabilidade deve ser
considerada a primeira politica econémica-social pretendida e implantada por um
pais, especialmente se analisado dentro do contexto de corrida inflacionaria que
assolou o Brasil ha pouco tempo. Os Ultimos governos tém tracado como meta
econbmica a manutencdo da estabilidade financeira e monetaria, e
consequentemente o freio ao aumento da inflagdo, sendo esta controlada
positivamente, sobra espaco para que as autoridades financeiras voltem o foco de
atuacao para as politicas publicas relacionadas ao mercado financeiro.

Flavio José Roman®® faz interessante recorte histdrico ao relacionar a recente
crise econdbmica mundial, iniciada em 2008, a uma falaciosa tentativa de diminuicao
ou restricdo em relacao “as preocupagdes com a funcionalidade social do sistema
financeiro”. Diante da crise financeira mundial, € exatamente o incentivo as politicas
sociais relacionadas ao sistema financeiro que vem ganhando forca, até mesmo pelo
fato de que, mais uma vez, relembrando o ocorrido no pos-crise de 1929, verifica-se
0 quéo utdpico é o ideal liberal de ndo intervencéo do Estado na economia.

O autor destaca como norma constitucional de justica social o art. 192, caput
da Constituicdo da Republica, indicando que tal dispositivo obriga também as
entidades privadas do sistema financeiro, que devem proceder suas atividades
objetivando sempre a busca de justica social, consumando-se assim o0
desenvolvimento equilibrado do pais, tratado pelo dispositivo constitucional citado.
Parece evidente que o sistema financeiro ndo esta a margem do que dispde a horma
constitucional, retirando-se dai a importancia da implantacdo das politicas sociais
nesse setor que, sem duvida alguma, € fundamental para que o0s objetivos

constitucionais, especialmente o de desenvolvimento do pais, sejam alcancados.
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Importante observar ainda que o dispositivo constitucional mencionado, ao
determinar que deverdo ser atendidos os interesses da coletividade, obriga o
sistema financeiro ao alinhamento e respeito com o0s demais principios
constitucionais, dando a concretude necesséaria para que essa norma possa ter
aplicacdo eficaz. Sobre o tema, a abordagem de Erasto Villa-Verde Filho® afirma
gue o interesse coletivo de que trata a Constituicdo deve ser interpretado de forma
conjunta com os demais principios constitucionais, tais como a defesa do
consumidor, a protecdo ao meio ambiente, a dignidade da pessoa humana, dentre
outros.

Menciona-se que um sistema financeiro bem regulado € capaz de cumprir sua
funcdo social, incentivando e ampliando as politicas publicas sociais de modo a
concretizar os ditames constitucionais e produzir um resultado satisfatério, gerando
externalidades positivas, ou seja, consequéncias que afetam positivamente
terceiros. Sabe-se que o0 sistema financeiro em crise é capaz de gerar
externalidades negativas, vez que o custo social de um risco sistémico (“quebradeira
de bancos”, por exemplo) é incalculavel. O que se pretende com a regulacao
financeira eficaz é a producdo de externalidades positivas, que tenham reflexos
sociais positivos aos terceiros que nao estao envolvidos diretamente no sistema.

O que se defende aqui € que tudo que foi dito sobre eficiéncia social
relacionada ao mercado financeiro, bem como, a geracdo de externalidades
positivas através da adocao de politicas sociais adequadas, se coaduna diretamente
com a questdo da facilitacdo e democratizacdo do crédito, especialmente no que
tange as politicas de microcrédito, resultando em promocdo do desenvolvimento.
Sobre essa relacdo, Vincenzo Demétrio Florenzano® associa diretamente a
eficiéncia social no sistema financeiro ao sucesso no oferecimento de crédito as
comunidades que possuem renda menos expressiva e se localizam em regifes
periféricas aos centros financeiros.

Dessa forma, pode-se afirmar que a eficiéncia social no sistema financeiro, a

partir de uma regulacdo eficaz, ter4 obrigatoriamente como um dos vetores
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principais a questdo relacionada ao crédito. Retoma-se aqui a ideia do
desenvolvimento das politicas de crédito ser dependente da manutencdo da
estabilidade econémica e monetaria do pais, possivel através da regulacéo
financeira. Mais uma vez, afirma-se que o crédito, em especial as politicas de
incentivo ao microcrédito, podem ser grandes aliados na busca pela concretizagéo
dos valores sociais trazidos na Constituicdo Federal e, consequentemente,
promovendo o desenvolvimento nacional com justica social, tal qual consagrado

constitucionalmente.

3.3.1. Politicas Sociais levadas a efeito pelo mercado financeiro. As politicas de

microcrédito

Conforme assentado nos fundamentos expostos acima, € primordial que o
mercado financeiro, inserido no sistema financeiro nacional, adote politicas sociais,
buscando a eficiéncia social dentro do sistema e, por consequéncia, a concretizacao
dos valores de justica social consagrados constitucionalmente. Também ja se
adiantou que, dentro das politicas sociais a serem implantadas pelo mercado
financeiro, a questdo do crédito aparece como mola propulsora desse ideal de
justica social distributiva, em especial quando se tratam das politicas de
microcrédito.

Inicialmente, para que se possa falar em politicas de microcrédito, faz-se
necessario trazer alguma conceituacdo. Inimeros sdo os conceitos adotados pela
doutrina nacional e internacional, porém antes de abordar o tema do microcrédito
importa diferenciar esse instituto das denominadas microfinancas. Para Flavio José

Roman®®:

O conceito de microfinangas € mais largo que o de microcrédito, explicam
Marden Marques Soares e Abelardo Duarte de Melo Sobrinho. O primeiro
conceito refere-se & prestacdo de servicos financeiros adequados e
sustentdveis para a populacdo de baixa renda, geralmente excluidas do
sistema financeiro tradicional, mediante a utilizacdo de produtos, processos
e gestdo diferenciados. J4 o conceito de microcrédito caracteriza-se pela
prestacdo desses servigos a pessoas fisicas e juridicas empreendedoras de
pequeno porte mediante metodologia diferenciada, vale dizer, pela presenca

¥ ROMAN, Flavio José. Normas Constitucionais de justica social: incidéncia e eficacia no sistema
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dos seguintes elementos: a) agente de crédito; b) garantia solidaria; e c)
prazos curtos e valores crescentes.

Pode-se afirmar que o microcrédito seria uma aplicacdo restrita e com
metodologia diferenciada do conceito de microfinancas. E possivel que se encontre
na doutrina nacional e até mesmo na doutrina estrangeira, tal como revela Horacio

Esquivel®

, a utilizacdo dos dois termos como sinbnimos, porém é importante que se
destaque que ndo o sdo. Buscando diferenciar tais institutos, Juliana Ortolani

Deangelo® sintetiza:

[...] definimos, de forma simples, Instituicdes de Microfinancas (IMFs) como
aquelas que trabalham com diferentes produtos microfinanceiros podendo
ou nao estar sob supervisdo do Banco Central do Brasil; microcrédito como
uma forma de empréstimo orientado, de pequeno porte, com metodologia
propria, voltado para o desenvolvimento de atividade produtiva do setor
formal e informal; e microfinancas como servigos financeiros voltados para a
populacdo carente que podem ser prestados por instituicbes autorizadas
pelo governo.

Reforcando a doutrina mencionada, Sérgio Darcy da Silva Alves e Marden
Marques Soares® tratam as microfinancas como “a prestacdo de servigos
financeiros adequados e sustentaveis para a populacdo de baixa renda,
tradicionalmente excluidas do sistema financeiro tradicional”. Ja o microcrédito seria
uma atividade concebida no contexto das microfinancgas, sendo reconhecida como a
principal do setor “pela importancia que tem junto as politicas publicas de superacao
da miséria e pela geragao de trabalho e renda”. Tem-se que as IMFs — Instituicdes
de Microfinancas operam servicos financeiros variados, classificados como
intermediacdo financeira ou correlacionados, que estdo direcionados aos
microempreendedores ou a populacdo de baixa renda. Dentre esses diversos
servicos, encontra-se o microcrédito.

Deste modo, quando se fala em microfinancas € preciso que se tenha em

mente um contexto amplo, onde se encontram inseridos ndo sO6 0 servico de
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microcrédito, mas também os servigcos de conta corrente, depdsito, entre outros que
séo tradicionalmente disponibilizados pelo mercado financeiro tradicional. O grande
ponto de diferenciacdo reside nos destinatarios do microcrédito, ou seja, pessoas
gue possuem pouca renda e por tal motivo ndo tém acesso ao mercado financeiro
classico.

No presente trabalho é dado enfoque especial as ac¢des voltadas ao
microcrédito, vez que se acredita que as mesmas, possuindo cunho social e
econbmico, tém a capacidade de alavancar o pais ao grau satisfatorio de
desenvolvimento, conforme dispde o texto constitucional. A nog¢ao conceitual sobre o
microcrédito ja foi tracada quando da diferenciacdo em relacdo as microfinancgas,
porém, para que tal conceito seja melhor abordado, faz-se prudente colacionar o que
diz Francisco Marcelo Barone® (et al):

Microcrédito € a concessdo de empréstimos de baixo valor a pequenos
empreendedores informais e microempresas sem acesso ao sistema
financeiro tradicional, principalmente por ndo terem como oferecer garantias
reais. E um crédito destinado & produc&o (capital de giro e investimento) e é
concedido com o uso de metodologia especifica.

Conceituando microcrédito, Wilton Luiz Mota Almeida®® afirma:

Em suma, € consenso que o microcrédito representa empréstimos de
volume médio pequeno, com publico alvo formado por pessoas com
dificuldade de acesso ao sistema bancario tradicional e que sao pequenos
empresarios ou que pretendem abrir um neg6cio cujo volume de
investimento demandado € bem pequeno, na maioria das vezes abaixo de
R$ 5.000,00 (2009, p. 49).

Vé-se claramente que o microcrédito pode ser entendido como politica de
concessao de crédito a pessoas, fisicas ou juridicas, empreendedores, de modo a
oportunizar a producdo e consequentemente o fortalecimento da atividade no
mercado. Deve-se ter em mente que o alcance do microcrédito se da na Orbita dos

empreendedores de pequeno porte, ou microempreendedores, notadamente
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aqueles que possuem mais dificuldade no acesso as condi¢cdes normais de oferta de
crédito impostas pelo sistema financeiro.

Nota-se que tal politica é implantada no contexto das microfinancas, tendo
como caracteristica o fato de ser um crédito orientado, ou seja, o (micro)
empreendedor receberd o montante em dinheiro, mas também a orientacdo
especifica no sentido do que fazer com aquele valor tomado por empréstimo. Diz-se
que nessa modalidade ha uma atuagéo fundamental das instituices no que tange
ao poés-crédito. Aqui fala-se em instituicdes, vez que a ideia defendida € de que néo
se tratam exclusivamente de politicas publicas, mas sim de insercdo do setor
bancario privado, através de uma regulacdo que induza o fortalecimento desse tipo
de crédito.

Além disso, pode-se claramente identificar alguns objetivos decorrentes da
adocao de acdes voltadas ao microcrédito, tais como: (a) combate a pobreza e (b)
desenvolvimento local e/ou regional. E possivel analisar esses objetivos como
complementares e nao excludentes, ou seja, ndo ha que se falar em atingimento de
apenas um deles, mas sim de uma perfeita comunhdo no que tange a concretizacao
de seus efeitos.

Acerca do primeiro objetivo elencado, Muhammad Yunus® afirma que o
microcrédito surge originalmente como um instrumento de combate a pobreza,
possuindo efeitos sociais evidentes. Nota-se claramente que o microcrédito surge
como uma forma de promocao da inclusdo social, buscando dar a determinado
grupo de pessoas (empreendedores de pequeno porte) condicbes para o0
desenvolvimento de uma atividade empresarial, e por via de consequéncia trazendo
concretizacéo de valores como dignidade da pessoa humana. Assim, evidente que a
consequéncia de qualquer acdo de implementacdo de microcrédito deve ser a
diminuicdo da pobreza.

O segundo objetivo mencionado liga-se diretamente com o primeiro, em
perfeita comunhdo. Falar em diminuicdo de pobreza implica obrigatoriamente em
promocao do desenvolvimento, econdmico e social, de determinado local ou regido.
N&o se pode abandonar a ideia de que o microcrédito mostra ser um instrumento
altamente eficaz na promoc¢ado de concretizacdo do desenvolvimento. Desenvolver,

como ja dito, implica em concretizacdo de valores econémicos e sociais, dai o

% YUNUS, Muhammad. O banqueiro dos pobres. S&o Paulo: Atica, 2000.
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porqué desse objetivo se coadunar perfeitamente com o combate a pobreza
mencionado anteriormente.

Como j& dito, os destinatarios dos programas de microcrédito sdo pequenos
grupos de empreendedores que, normalmente n&do possuiriam acesso ao mercado
financeiro normal. Sobre tal aspecto, Sérgio Darcy da Silva Alves e Marden
Marques®™ Soares revelam que a grande maioria da populacdo mundial pode ser
considerada carente, vivendo com uma média de 3 (trés) dolares americanos por
dia, sendo que desse universo, 500 milhdes podem ser considerados
economicamente ativos, possuindo trabalho préprio em microempreendimentos ou
sdo funcionérios destes. Porém, esses microempreendedores ndo possuem as
mesmas oportunidades financeiras que os de grande porte, vez que nao tém acesso
a servicos financeiros adequados. Os autores relatam que nao falta somente o
fornecimento de crédito, mas também instituicbes onde estes microempreendedores
possam poupar com relativa seguranca. Ainda segundo os autores, esse grupo que
nao possui um adequado acesso aos servicos financeiros corresponde a 80 % dos
microempreendedores que possuem atividade plena nos paises considerados
subdesenvolvidos ou em desenvolvimento.

Analisar esse percentual implica concluir que efetivamente o microcrédito
possui um papel fundamental, social e econémico, capaz de efetivamente contribuir
para o processo de desenvolvimento de um pais. Além disso, como sera visto
adiante, ndo basta que o Estado assuma esse papel com a adocdo de politicas
publicas de microcrédito, sendo necessaria a inducdo do setor privado, através de
instrumentos regulatorios eficazes.

Essa inclusdo do setor privado na propagacao de oferta de microcrédito vai
ganhando adeptos de maneira crescente. Sabe-se que o principal objetivo de uma
instituicdo privada € a obtencdo de lucros, sendo que as instituicbes ligadas ao
sistema financeiro também ndo fogem desse padrdo. Diante disso, um
guestionamento € inevitavel: é possivel maximizar a obtencao de lucros praticando e

oferecendo microcrédito? A resposta parece ser positiva. Marcelo Neri® ressalta que
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‘uma das razoes principais do fascinio e da admiracdo despertados pelo
microcrédito é que ele parece ser uma potencial solu¢cdo ganha-ganha — o que os
economistas chamam de melhora no sentido de Pareto”. Ora, parece inquestionavel
que o incentivo ao microcrédito pode sim, além de contribuir para a inclusdo
financeira e consequentemente diminuicdo da pobreza, aumentar os lucros dos
bancos.

O mesmo autor afirma ainda que:

O microcrédito, na verdade, pode ser encarado, em uma ou mais
dimensbes, como uma politica publica realizada com o espirito privado,
devendo-se seu sucesso principalmente ao fato de se alicercar em
mecanismos de incentivos, o que permite atingir resultados eficientes. Com
isso, as instituicbes privadas maximizadoras de lucro se beneficiam, por
ampliarem seu portfélio com novos clientes antes considerados néo
atraentes, ao mesmo tempo em que contribuem para o combate a pobreza,
mediante o fornecimento de servicos financeiros a pessoas de baixa renda
antes a margem do sistema financeiro.

Diante de tal ideia, nota-se claramente que o incentivo ao microcrédito nao
traz consigo a ideia de que as instituicbes privadas estardo sendo obrigadas a
assumir um papel social que originariamente caberia ao poder publico. Esse aspecto
social que € inerente ao microcrédito faz com que haja a possibilidade de
coadunacado de valores e intencdes, tal qual se verifica quando da unido entre
obtencao de lucro e combate a pobreza. Poucos sdo os produtos decorrentes do
mercado financeiro que possuem essa caracteristica, e por isso a importancia de
uma evolucdo acelerada no que tange a difusdo do microcrédito perante a
sociedade brasileira, especialmente 0os pequenos empresarios.

Alguns poderiam imaginar o microcrédito como uma politica assistencialista,
porém assim ndo deve ser considerado, segundo as ideias de Muhammad Yunus,
pioneiro na difusdo do microcrédito. Segundo Yunus®’, para que o microcrédito ndo
seja confundido com um politica assistencialista, 0 mesmo deve ser gerenciado por
um gestor privado ou publico, porém sempre com o objetivo de propiciar retornos
positivos. Infelizmente, especialmente no Brasil, tem-se atrelado a difusdo do
microcrédito apenas a atuacdo estatal, tornando-se assim Unica e exclusivamente

politica publica. O que se defende é a inclusdo do setor privado neste grande nicho
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gque mostra ser o microcrédito, fazendo com que as pessoas tenham uma
fundamental ajuda para sairem da pobreza ao mesmo tempo em que se concretize
um fortalecimento das instituicdes financeiras privadas.

Marcelo Neri, referenciando Berger®®, aponta trés caminhos para que haja
lucratividade e sustentabilidade por parte das instituicdes privadas que trabalham
com microcrédito:

a) Upgrading: se da através da criacdo de uma instituicdo financeira regulada
por uma ONG, onde primeiro se estabelece uma instituicdo sem fins
lucrativos e depois ha a transformacado em instituicéo lucrativa.

b) Downscaling: se da através de instituicbes financeiras ja existentes, que
passam a trabalhar com microcrédito. Aqui percebe-se a insercao de
instituicbes ja consolidadas no mercado financeiro e que, para
maximizarem lucros e atenderem funcéo social, resolvem ingressar nesse
nicho mercadoldgico ainda pouco explorado.

c) Greenfields: se da através de criacdo de novas instituicdes financeiras que

atuaram no mercado disponibilizando microcrédito.

Outro ponto que deve ser tratado é a necessidade de comunhdo entre
microcrédito e outras politicas publicas de carater social, tal qual o Bolsa-familia,
implementado no Brasil ha alguns anos. Esse sim um programa eminentemente
publico que, compatibilizado com o incentivo ao microcrédito por parte das
instituicbes privadas, majora a possibilidade de sucesso no intento de promover
inclusdo social e diminuicdo da pobreza, contribuindo consequentemente para o
desenvolvimento do pais.

Independentemente de se tomar como objeto de estudo as microfinancas ou
mais especificamente o microcrédito, fato € que tais politicas estdo cada vez mais
ganhando destaque internacional, contando, inclusive, com o apoio de paises
desenvolvidos, como os Estados Unidos e de organismos internacionais, como o

Banco Mundial. Sobre o tema, Horacio Esquivel®® afirma:
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Las microfinanzas no sugieron de los paises desarrolhados ni de sus
grandes centros educativos y de investigacion; no son um paradigma que
las naciones pobres adapten de las mas desarrolladas para tratar de
aplicarlos a su circunstancia. Al contrario, los paises desarrolhados
(Estados Unidos, 1997) y los organismos internacionales (Banco Mundial,
1995) decidieron apoyar el movimento microfinanceiro [...].

Mais uma vez, tomando-se especificamente o microcrédito para andlise, tem-
se que este exerce papel fundamental dentro do sistema financeiro nacional,
ganhando grande destaque como politica social eficiente, capaz de promover o
desenvolvimento aliado a defesa dos direitos humanos, consagrando assim o0s
principios constitucionais fundamentais, como o da dignidade da pessoa humana e
outros. Assim, o microcrédito é um instrumento de grande valor, vez que consegue,
dentro do sistema financeiro fazer com que o desenvolvimento econdmico seja
concretizado ao mesmo tempo com o desenvolvimento social, refletindo assim uma
forma real de concretizagdo do processo de desenvolvimento, nos termos tratados
por Amartya Sen, Celso Furtado, Calixto Saloméo e outros, promovendo incluséo
social e retirando grande parte da populacdo das condicdes de miserabilidade e
pobreza. Assim, dizer que o microcrédito consegue trabalhar para que o econémico
sirva ao humano nao parece ser absurdo.

O microcrédito € um grande vetor de inclusédo social, e consequentemente no
préprio sistema financeiro, promovendo especificamente o desenvolvimento social
do pais que adota politicas claras de incentivo. E nesse contexto que o Estado
passa a ter como dever a implantacao de projetos que possam concretizar o valor de
justica social, sendo importante a regulacdo do sistema financeiro, e em especial a
regulacdo do microcrédito. Regular o sistema de forma a incentivar e propiciar tais
politicas, publicas e privadas, de microcrédito significa regular para o
desenvolvimento e ndo somente para o controle de riscos e defesa do capital.

Como afirma Flavio José Roman'®, a prépria Organizacdo das Nacdes
Unidas (ONU) reconheceu no microcrédito uma forma eficaz de promocdo do
desenvolvimento agregando valores de inclusao social, ao lancar, no ano de 2004, o

Ano Internacional do Microcrédito 2005'%*. Dois anos depois, nova “vitéria” do

1% ROMAN, Flavio José. Normas Constitucionais de justica social: incidéncia e eficacia no sistema

financeiro. Disponivel em:
<http://www.0ab.org.br/ena/pdf/FlavioRoman_NormasConstitucionais.pdf>. Acesso em 25 de
novembro de 2011.

Lancado em 18 de novembro de 2004, tendo como objetivo principal a democratizagdo do acesso
aos servicos financeiros, em especial para as pessoas de baixa renda. Teve ainda papel
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microcrédito ao ser proclamado o ganhador do prémio Nobel da Paz o senhor
Muhammad Yunus, também conhecido como o “banqueiro dos pobres”, criador do
Banco Grameen, localizado em Bangladesh. Relacionando-se com tal fato, observa-
se 0 desenvolvimento como um direito humano dos povos, inserido nos direitos de
solidariedade, devidamente reconhecido, inclusive, pela prépria Assembléia Geral da
ONU, através da Resolucdo 41/128, de dezembro de 1986%%

Falar em microcrédito implica necessariamente referir essa figura de
importancia mundial, que dedicou grande parte de sua vida ao estudo das causas da
pobreza da desigualdade mundial, buscando formas de promocéo da incluséo e da
concretizagéo de valores sociais fundamentais para o desenvolvimento e bem-estar
dos povos. Muhammad Yunus'®® faz andlise profunda sobre a relacdo entre
crescimento (e nao desenvolvimento) econdémico, aumento da pobreza e
consequentemente das desigualdades, vinculando de forma correta o ideal liberal
com o regime de pobreza que assola grande parte do mundo. A partir dessas
analises chegou a ideia de que o processo de globalizacao, irreversivel, devia ser

encaminhado com supervisao, dizendo:

Eu defendo a ideia de globalizacdo — que os mercados livres se expandam
além das fronteiras nacionais [...]. A globalizacdo, como principio
empresarial geral, pode trazer mais beneficios para os pobres do que
qualquer outra alternativa. No entanto, sem supervisdo e diretrizes
adequadas, ela pode ser altamente destrutiva.

Partindo dessas ideias e com o forte objetivo de combater a pobreza,
especialmente em Bangladesh, o nobel da paz se dedicou a entender os reais
motivos pelos quais milhGes de pessoas ndo conseguiam sair da pobreza, mesmo
trabalhando duro nas suas atividades laborais. Muhammad Yunus relata que os
primeiros pensamentos sobre a criacgdo do Banco Grameen surgiram de
experiéncias locais vividas junto a uma aldeia local, especialmente em conversar
com uma camponesa de nome Sufiya que, explicando a natureza do problema,

disse viver, como varias pessoas de sua aldeia, na dependéncia de um agiota local

fundamental na difusédo do tema, levando ao conhecimento da sociedade como um todo a
importancia dessas politicas para o desenvolvimento nacional.

Conceitua desenvolvimento como processo econdmico, social, cultural e politico abrangente, que
visa ao constante incremento do bem-estar de toda populagéo e de todos os individuos com base
em sal participacdo ativa, livre e significativa no desenvolvimento e na distribuigdo justa dos
beneficios dai resultantes.

YUNUS, Muhammad. Um mundo sem pobreza: a empresa social e o futuro do capitalismo;
traduc&o Juliana A. Saad e Henrique Amat Régo Monteiro. S&o Paulo: Atica, 2008, p. 21.
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para que pudesse conseguir recursos financeiros necessarios para o seu trabalho.
Por tais empréstimos, eram submetidos a condi¢des absurdas, além de serem
cobradas taxas de juros altissimas, minando qualquer possibilidade daquelas
pessoas sairem da pobreza em que se encontravam.

Diante dessa situacdo, Yunus conta que tentou convencer o banco local a
emprestar dinheiro aos pobres, de forma a que estes pudessem se livrar dos

agiotas. Segundo Yunus'®*

‘o banco respondeu que o0s pobres ndo eram
merecedores de crédito. Eles ndo tinham histérico de crédito nem podiam oferecer
garantias”. Diante das inumeras dificuldades de convencimento dos bancos a
atuarem visando uma populacao de baixa renda, ele criou, em 1983, o “banco dos
pobres”, com o0 nome de Banco Grameen.

A experiéncia de Bangladesh na implantacdo de politica de microcrédito sera
melhor abordada em topico proprio no decorrer do presente trabalho, mais adiante.
Para ja importa a fixacdo da ideia de que o microcrédito é fundamental para a
promocéo da dignidade da pessoa humana, sendo uma politica social que deve ser
aplicada no contexto do sistema financeiro nacional, a partir de regulacao financeira
eficiente.

Além do caso do Banco Grameen, outros projetos internacionais de
microcrédito merecem destaque quando se pretende tracar um historico do instituto.
Pode-se citar a experiéncia da Indonésia, através do Bank Rakyat Indonésia (BRI),
instituicdo financeira local que com pioneirismo se preocupou em prestar servicos
financeiros destinados a populacdo de baixa renda. Segundo relatam Francisco

Marcelo Barone!®

(et al), ao longo dos anos essa instituicdo passou por algumas
modificacdes estruturais, operando efetivamente como dois bancos, um banco de
desenvolvimento destinado a concessdo de empréstimos a grandes empresas e
outro banco, popular, direcionado ao mercado de massa.

Ainda no contexto historico do microcrédito, tomando-se a América Latina

como espaco territorial a ser analisado, destaca-se o boliviano Banco Solidariedade

1% yUNUS, Muhammad. Um mundo sem pobreza: a empresa social e o futuro do capitalismo;

traduc&o Juliana A. Saad e Henrique Amat Régo Monteiro. Sdo Paulo: Atica, 2008. p. 60.
% BARONE, Francisco Marcelo; LIMA, Paulo Fernando; DANTAS, Valdi; REZENDE, Valéria.
Introducdo ao microcrédito. Brasilia: Conselho da Comunidade Solidaria, 2002. p. 20.
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S.A (BancoSol), surgido em 1992, exclusivamente focado em microcrédito. Sobre o

banco afirmam Francisco Marcelo Barone’® (et al):

O BancoSol atende aproximadamente 70.000 clientes, cerca de 70%
mulheres, alcancando 40% dos usuarios do setor bancario boliviano.
Porém, em relagdo ao total de ativos dos bancos comerciais do sistema
financeiro da Bolivia, sua participacdo € de aproximadamente 1%,
evidenciando o pequeno valor dos empréstimos, caracteristicos do tipo de
clientela de da metodologia do microcrédito.

Diante do cenario até aqui apresentado, ndo restam dulvidas acerca da
importancia do microcrédito como meio de alcancar a eficiéncia social. No Brasil,
conforme serd mais tratado mais a frente, o microcrédito vincula-se particular e mais
expressivamente as politicas publicas sociais implantadas pelo Estado. E justamente
esse cenario que deve ser modificado, a partir de uma maior participacdo do setor
privado, ficando ao Estado o papel de regulador, dando condi¢cdes e impondo
fiscalizacdo sobre as acdes dos regulados.

Além disso, instituicbes financeiras com larga incidéncia no mercado
financeiro, como, por exemplo, o Banco do Nordeste do Brasil e a Caixa Econdmica
Federal, também vém assumindo um papel de destague no que tange ao
microcrédito. Importante reafirmar que a eficaz regulacdo do sistema financeiro e
especificamente do microcrédito, possibilitando e incentivando a insercdo do setor
privado do sistema financeiro no mercado de microcrédito, se mostra fundamental
para a concretizacdo do que Gilberto Bercovici’®” denomina de “projeto de
desenvolvimento nacional”, galgado a partir do conjunto de preceitos da Constituicao
Federal de 1988.

% BARONE, Francisco Marcelo; LIMA, Paulo Fernando; DANTAS, Valdi; REZENDE, Valéria.
Introducdo ao microcrédito. Brasilia: Conselho da Comunidade Solidaria, 2002. p. 20.

BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econdmica e desenvolvimento: uma leitura a partir da
Constituicao de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005.
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4 O INCENTIVO AO MICROCREDITO COMO INSTRUMENTO DE
POLITICA SOCIAL. ALGUMAS EXPERIENCIAS ATUAIS

Analisadas as relagfes existentes entre a Regulagéo do Sistema Financeiro e
0 processo de desenvolvimento pretendido para o pais, cumpre agora ingressar de
forma mais objetiva e especifica em alguns aspectos que colocam o microcrédito
como politica social essencial para o desenvolvimento nacional, abrangendo-se
guestdes econdémicas e sociais.

O microcrédito, como instrumento de disponibilizacdo de crédito para
pequenos empreendedores, com pequena renda, pode vir a ser a mola propulsora
do processo de desenvolvimento do pais, vez que tais empreendedores estarédo
aptos a transformar o crédito recebido em riqueza, favorecendo e fortalecendo o
proprio empreendimento também o Brasil. Para isso, € importante que haja
preocupacao e investimento no mercado de microfinangas, especificamente no que
tange ao microcrédito, democratizando o acesso ao crédito a centenas de
microempreendedores.

A historia revela que no Brasil, até 1994, praticamente inexistia um mercado
de microfinangas e microcrédito, em razdo da instabilidade econémica do pais, com
altas taxas de inflacdo. Somente depois de alcancada a estabilidade
macroecondémica, na segunda metade dos anos 90 foi possivel enxergar o
crescimento do mercado de microfinancas, amparado e subsidiado pelo aumento do
interesse governamental no setor.

Flavio José Roman®®

revela que em meados de 1989, um ano apols a
promulgacao da Constituicdo Federal vigente, o Brasil contava com taxa de inflacéo
de 1,764%. Nesse cenario, as politicas publicas estavam concentradas no controle
inflacionario, responsavel por causar o grande déficit social, assim, até o ano de
1994 o Brasil tinha como ideal principal o controle inflacionario, deixando em
segundo plano a concretizacdo de politicas sociais necessérias. Pode-se perceber a
evidente relacdo entre manutencdo da estabilidade macroeconémica e o incentivo

ao crédito, especificamente o microcrédito, como forma de promocdo do

1% ROMAN, Flavio José. ROMAN, Flavio José. Normas Constitucionais de justica social: incidéncia e

eficacia no sistema financeiro. Disponivel em:
<http://www.0ab.org.br/ena/pdf/FlavioRoman_NormasConstitucionais.pdf>. Acesso em 25 de
novembro de 2011.
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desenvolvimento. Impossivel implementar politicas de microcrédito sem que haja
necessario ambiente de estabilidade macroeconémica, sendo assim imprescindivel
para que essa politica social de tamanha importancia possa efetivamente contribuir
para o processo de desenvolvimento do pais.

Entretanto, apesar da evolucdo apresentada nos ultimos anos, ndo se pode
ainda afirmar que haja efetiva preocupacdo do sistema financeiro, em especial das
instituicdes privadas, com a implantacdo de politicas sociais que colaborem de forma
eficaz para o processo de desenvolvimento nacional. O fato € que, no Brasil, as
instituicbes financeiras ainda sdo muito criticadas pela auséncia de uma
preocupacdo social. Esse cenario é apresentado por Muhammad Yunus'® em
entrevista concedida a Revista Istoé Dinheiro, na qual afirma: “sou contra o que os
bancos fazem no Brasil”. Essa posicdo se revela basicamente pela falta de
preocupacao dos bancos no que se refere a eliminacao da pobreza e efetivacéo de

um adequado desenvolvimento do pais, como sera adiante abordado.

4.1 REGULACAO FINANCEIRA E MICROCREDITO: O RISCO BANCARIO E A
OFERTA DE CREDITO. A NECESSARIA ESTABILIDADE
MACROECONOMICA COMO PRESSUPOSTO

Ja foi assentado no presente estudo a relacdo existente entre estabilidade
macroecondmica, microcrédito e desenvolvimento, especialmente no que tange a
necessidade de manutencdo da estabilidade macroeconémica, objetivo primeiro de
gualquer politica econdmica adotada, para que haja financiamento do crescimento e
do desenvolvimento. Também restou consolidado que a estabilidade somente é
alcancada a partir de acbGes positivas por parte do Estado, através de eficiente
sistema regulatorio, capaz de controlar riscos bancéarios e, consequentemente, de
possibilitar que a oferta de crédito ndo seja abalada. Para tanto, existem diversos
modelos de regulacéo financeira, cada qual priorizando determinado fator especifico.
Tudo isso parece inquestionavel e deve ser levado em conta quando da analise do

papel do microcrédito no processo de desenvolvimento do pais.

109109 YUNUS, Muhammad. ISTOE Dinheiro. Disponivel em:
<http://www.istoedinheiro.com.br/noticias/2583_SOU+CONTRA+O+QUE+OS+BAN>. Acesso em
07 de dezembro de 2011.
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De fato, pensar em estabilidade macroecondmica do pais € partir do
pressuposto de que as instituicdes financeiras precisam de solidez para enfrentar os
riscos bancarios a que estdo sujeitas, decorrendo dai a necessidade imperiosa de
regulacao financeira capaz de ao mesmo tempo, proteger o mercado bancario
interno e fortalecer o pais economicamente. Neste ponto, importa destacar o
pensamento de Flavio Roman'®® quando aduz que a politica macroecondmica do
pais deve estar voltada para a busca pela estabilidade macroecon6émica, indo além
do que o simples controle dos niveis de inflagdo. Retoma-se aqui a ideia de que 0s
ambientes financeiro e bancéario sédo vulneraveis aos riscos sistémicos geradores de
crises sistémicas, nocivas a sociedade, do ponto de vista econémico e social. Dai a
necessidade de que o Estado, através de um sistema regulatorio, realize o controle
necessario para que o0 ambiente financeiro permaneca sadio e ndo inpacte
negativamente sobre as politicas econémicas e sociais que sdo pretendidas para o
pais.

Regulacao financeira pressupde certo nivel de intervengédo do Estado com a
finalidade de controlar os efeitos das crises que assolam o setor e manter a
estabilidade macroecondémica do pais, de modo a proporcionar o incremento de
politicas sociais e econdmicas adequadas a efetivacdo do modelo constitucional
vigente. Atualmente, falar em regulacéo financeira remete necessariamente a ultima
grande crise econdmica financeira mundial vivenciada desde o ano de 2008,
especialmente nos paises centrais da Europa. Essa crise teria potencial para
repercutir, no Brasil, sobre as politicas sociais, entre elas, o microcrédito, porém, nao
€ isso que se defende. Na verdade, a funcionalidade social do sistema financeiro
deve servir como fator inibidor dos efeitos dessa crise econdmica financeira,
evitando sua maior incidéncia.

O cenério da crise econdmica financeira mundial ndo pode dar azo a adoc¢ao
de politicas restritivas as acfes sociais. Ndo pode, de igual forma, ser justificativa
para a diminuicdo na oferta de crédito, especialmente o microcrédito. O incentivo e a
concretizacdo de politicas sociais ligadas ao sistema financeiro tem papel inverso,
gual seja o de tornar o pais mais preparado para enfrentar os efeitos da crise

mundial.

1% ROMAN, Flavio José. ROMAN, Flavio José. Normas Constitucionais de justica social: incidéncia e

eficacia no sistema financeiro. Disponivel em:
<http://www.0ab.org.br/ena/pdf/FlavioRoman_NormasConstitucionais.pdf>. Acesso em 25 de
novembro de 2011.
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A regulagdo financeira, objetivando o controle dos riscos bancéarios e a
manutencdo da estabilidade macroecondmica, passa a ganhar contornos
internacionais, rompendo as fronteiras de cada pais, isso em detrimento de uma
notéria liberalizagéo financeira evidenciada a partir das uUltimas décadas, como uma
etapa do processo de globalizagéo financeira. Segundo Philip Arestis e Santonu
Basu''' fazem-se necessarios uma instituicdo financeira global e uma moeda
internacional Unica, de modo a fortalecer a regulacdo do sistema financeiro
internacional.

Nessa esteira, pode ser ressaltada a ideia de Jairo Saddi*'? ao afirmar que na
histéria recente do sistema financeiro ha um movimento pendular entre
desregulacdo e retomada de modelos regulatérios mais rigidos. De fato, esse
movimento pode claramente ser verificado ao se proceder a andlise das recorrentes
crises mundiais que, ao serem deflagradas, passam a clamar por um maior controle
regulatério. Tem-se verificado que nos momentos criticos, o capitalismo se socorre
do Estado para que haja a manutencdo do modelo, sem grandes abalos estruturais.
Ademais, tem-se por assentado que a regulacdo financeira, em ambito nacional e
internacional, deve ter como pressuposto a manutencao ou criagdo de um ambiente
macroecondémico estavel, que incentive e mantenha politicas sociais ligadas ao
sistema financeiro, em especial aquelas relacionadas a concesséao de crédito.

A oferta de crédito € mecanismo fundamental para que se avance no
processo de desenvolvimento do pais, porém faz-se necessario que haja a
imposicao de regulacéo financeira eficaz, capaz de controlar os riscos bancérios e
manter a estabilidade macroeconémica nacional. SO assim as instituicdes
financeiras, sejam elas publicas ou privadas, terdo a capacidade de implementarem
e difundirem o crédito, em especial na modalidade de microcrédito, beneficiando
milhares de pequenos empreendedores que ndo possuem acesso ao sistema de
financiamento comumente ofertado no mercado financeiro. Aqui se externa o fato de
gue o microcrédito ndo pode ser somente uma politica publica, de iniciativa estatal,
mas deve, através de uma eficaz regulacdo, ser adotada como prética corrente nas
instituicbes privadas, tendo assim maior alcance social e atingindo o objetivo de

incluir determinado setor da sociedade, especialmente nos contextos excludentes.

1 ARESTIS, Philip; BASU, Santonu. Globalizagdo financeira e regulacéo. In: SOBREIRA, Rogério
(org.). Regulacao financeira e bancéria. Sao Paulo: Atlas, 2005, p. 57.

112 SADDI, Jairo. Crise e regulacdo bancéria: navegando mares revoltos. S&o Paulo: Textonovo,
2001, p. 225
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4.2 DEMOCRATIZAGCAO DO CREDITO E POLITICAS SOCIAIS NO AMBITO DO
SISTEMA FINANCEIRO

O sistema financeiro ndo se encontra alheio as necessidades sociais pelas
quais passam quase todos os paises do mundo, com raras excecoes. Isso quer
dizer que este sistema, que por si sé ja € de grande complexidade e importancia
econbmica, deve assumir relevante papel no que tange a concretizacao de preceitos
sociais e efetivacdo do processo de desenvolvimento nacional, que vem sendo
implantado no Brasil, em especial apds a promulgacao da Constituicdo vigente.

No ambito das politicas sociais a serem implementadas pelas instituicoes
financeiras, a partir de regulacéo eficaz e indutiva, destaca-se a figura do crédito,
aqui amplamente considerado. Tal como afirmou Marcelo Neri***, a populacdo que
vive um estado econdémico e social de pobreza ndo precisa de caridade, mas de
oportunidades para que possam ascender socialmente e recuperar a dignidade por
vezes perdida. Aqui se retoma a ideia de que o crédito, em especial as politicas de
microcrédito, ndo pode se transformar em politica assistencialista, que induza o
beneficiario a permanecer no estado de inércia, sempre contando com a “ajuda” do
poder publico.

O fato € que o crédito precisa necessariamente passar por forte processo de
democratizacdo, no sentido de permitir maior acesso por aqueles cidadaos deixados
a margem do sistema financeiro. Falar em democratizacdo de algo é fazer remissao
a valores constitucionais, que possuem extrema importancia para o ordenamento
juridico nacional. A Constituicdo Federal de 1988 inaugurou no Brasil um Estado
Democréatico de Direito, ou como defendem autores constitucionalistas, a exemplo

de Paulo Bonavides'**, o Estado Democratico Social de Direito, para quem:

[...] a Constituicdo do Estado social na democracia é a Constituicdo do
conflito, dos contetidos dinamicos, do pluralismo, da tensao renovada entre
a igualdade e a liberdade; por isso mesmo, a Constituicdo dos direitos
sociais basicos, das normas programéticas, ao contrario portanto da
Constituicdo do Estado liberal, que pretendia ser a Constituicdo do repouso,
do formalismo, da harmonia, da rigida separacdo de poderes, do divorcio
entre o Estado e a Sociedade.

13 NERI, Marcelo. Nanocrédito e combate a pobreza. In: NERI, Marcelo (org.). Microcrédito, o
mistério nordestino e o grameen brasileiro: perfil e performance dos clientes do CrediAmigo. Rio
de Janeiro: Editora FGV, 2008. p.250.

114 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 272 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012. p. 393.
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O presente estudo defende a andlise da expansdo do microcrédito ndo como
uma mera opc¢ao por parte do Estado, mas sim como necessidade que se impde em
razdo de imposigcdo constitucional. O sistema financeiro deve sofrer regulagéo
indutiva, capaz de promover o incentivo ao microcrédito como forma de
concretizacdo dos valores constitucionalmente previstos, de cunho social e
econdmico, representando importante instrumento de promocdo do
desenvolvimento. N&ao € possivel analisar a democratizacao do crédito, em especial
do microcrédito, longe dos ditames constitucionais.

O texto constitucional possui imensuravel importancia para o desenvolvimento
do pais, nos aspectos econbmicos, sociais, ambientais, etc. A concretizacdo
gradativa do texto constitucional passa por crescente efetivagcdo de valores
democraticos, 0 que particularmente deve ser implementado também no ambito do
sistema financeiro, mais especificamente pela oferta de crédito. Como ensina Paulo
Bonavides'®, a concretizacdo do texto constitucional se revela o grande desafio ao
longo da histéria do constitucionalismo nacional, alertando o doutrinador que “um
clima anticonstituicdo, ou seja, contrario ao espirito da Constituicdo, se esta
formando nas cupulas empresariais mais retrogradas, assim como em algumas
regides de lideranca politica, ameacando minar os alicerces do regime e desfigurar
valores”. No contexto do sistema financeiro, ha que se fixar a ideia de que devem os
valores constitucionais, especialmente o0s sociais, ser objeto de preocupacdes,
cabendo ao Estado a inducdo necessaria para que gradativamente possam ser
concretizados os valores fundamentais para o desenvolvimento do pais.

O mercado financeiro e o mercado de crédito passam por momentos
contraditérios ao longo do tempo, ora se expandindo, ora se retraindo, a depender
da politica econbmica adotada pelo pais, bem como das condicdes
macroecondémicas vivenciadas. Como ja mencionado, em épocas de crise
econdmica ha uma tendéncia Obvia de se restringir a oferta de crédito, enquanto que
a estabilidade macroeconémica gera um ambiente propicio para a difusdo e
expansao do mercado de crédito.

No Brasil, no corrente ano de 2012, é notéria a expansao do mercado
crediticio, havendo verdadeira enxurrada de crédito disponivel a grande parte da

populacéo, inclusive com a queda brusca nas taxas de juros praticadas pelas

1> BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 272 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012. p. 394.



83

instituicdes financeiras, movimento que se alastrou tanto nos chamados bancos
publicos, quanto nos bancos privados. No entanto, como serd tratado adiante, ndo
se pode confundir o microcrédito com o crédito destinado ao consumo, que
efetivamente se atrela precipuamente as questdes econdmicas do pais, afastando-
se sobremaneira do aspecto social.

Tanto o crédito quanto o microcrédito vém sendo democratizados, permitindo
gue maior parcela da populagédo tenha acesso. Essa democratizacdo nao significa
necessariamente que havera concessao de crédito sem nenhum controle sobre
alguns aspectos importantes que garantam a rentabilidade e a manutencédo da
sanidade mercadolégica. Assim, mesmo num momento de efetiva ampliacdo da
oferta de crédito (e microcrédito) existe a necessidade de racionamento,
especialmente quando o cliente em foco for cidadédo considerado pobre, de reduzida
capacidade econémica.

Mais uma vez necessario mencionar Marcelo Neri, para quem existe um
conflito entre a capacidade de pagamento e o beneficio social decorrente de um
alcance mais abrangente do crédito para a populacdo de mais baixa renda. Nesse
sentido, aparentemente menor seria 0 beneficio social quanto maior fosse a
capacidade de pagamento do tomador de crédito. Assim, de forma sintetizada, o
autor resume a situacdo a um “dilema do crédito como instrumento de alivio a
pobreza”, representado pela seguinte situacdo: como aumentar o bem-estar do
pobre de acordo com a capacidade de pagamento deste? Essa questdo parece
bastante complicada de ser enfrentada, especialmente em um pais como o Brasil,
em razdo da desigualdade social e da clara marginalizacdo de grande parte da
populacéo.

Assim, falar em democratizacdo do crédito é falar em expansao da oferta de
crédito. Para demonstrar estatisticamente essa expansdo, importante observar
alguns dados disponibilizados no Relatério de Estabilidade Financeira'*®, produzido

pelo Banco Central do Brasil, que assim revela:

O crédito concedido pelo sistema financeiro apresentou, no ano, uma
trajetoria de continuidade de expanséo, porém em ritmo mais moderado. A
inadimpléncia da carteira de pessoas fisicas (PF) apresentou elevacdo, com
expectativa de estabilizacdo nos proximos meses. A modalidade com maior
ritmo de crescimento continuou sendo o financiamento habitacional,

1% Relatério de Estabilidade Financeira, Marco de 2012, v.11, n. 1, Brasilia. Disponivel em:

<http://www.bcb.gov.br/htms/estabilidade/2012_03/refP.pdf> Acesso em: 15 de maio de 2012.


http://www.bcb.gov.br/htms/estabilidade/2012_03/refP.pdf
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enquanto a principal responsavel pela alta na inadimpléncia foi o
financiamento de veiculos.

O primeiro grafico que merece ser destacado é a evolugdo no crescimento
anual da carteira de crédito, amplamente considerado, tendo como destinatarios
pessoas fisicas e pessoas juridicas. O grafico abaixo revela que, na média, ha uma
progressdo nesta carteira, representando nitida evolucdo na oferta de crédito a
populacdo. Aqui ndo se distingue o crédito produtivo orientado do crédito livre, ou
seja, trata-se de panorama macro, que busca retratar 0 momento do pais no que

tange a disponibilizacédo de crédito.

Grafico 1 — Crescimento anual na carteira de crédito.
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Fonte: Relatério de Estabilidade Financeira — BACEN — 2012.

Noticias sdo frequentes, especialmente ligadas ao crédito pessoal ofertado
para consumo, no sentido de que as instituicées vém adotando posicionamento mais
duro quanto a concessao dessa espécie de crédito, em virtude dos altos indices de
inadimpléncia verificados nos Ultimos anos'’. Assim, nota-se claramente que
existem espécies de crédito incapazes de atender efetivamente o seu papel social,
vez que nao promovem a inclusdo social, mas ampliam a exclusdo, na medida em

gue retiram das pessoas mais pobres a pouca capacidade econdmica que possuem.

70 crédito para financiamento de veiculos, por exemplo, vem sendo restringido conforme aponta

matéria do Jornal Folha de S&o Paulo, edi¢do on-line, destacando que a taxa de inadimpléncia
atingiu o recorde em 2012, chegando a 5,52%, o que vem tendo como consequéncia uma maior
filtragem por parte das instituigBes financeiras quando da concessédo do crédito. Disponivel em:
<http://wwwl.folha.uol.com.br/mercado/1068161-taxa-de-inadimplencia-de-veiculos-bate-recorde-
em-fevereiro.shtml>. Acesso em: 15 de maio de 2012.


http://www1.folha.uol.com.br/mercado/1068161-taxa-de-inadimplencia-de-veiculos-bate-recorde-em-fevereiro.shtml
http://www1.folha.uol.com.br/mercado/1068161-taxa-de-inadimplencia-de-veiculos-bate-recorde-em-fevereiro.shtml
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Para ilustrar, verifica-se, através dos gréficos abaixo, o crescente endividamento da

populacéo brasileira e o consequente aumento da inadimpléncia.

Gréfico 2 — Comprometimento da renda e endividamento das familias
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Fonte: Relatério de Estabilidade Financeira — BACEN — 2012.

Grafico 3 — Inadimpléncia PF por modalidade
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Fonte: Relatério de Estabilidade Financeira — BACEN — 2012.

O microcrédito se distancia da situacdo retratada, consolidando-se como
instrumento eficaz de desenvolvimento econdmico e social, desde que haja
regulacéo indutiva, e ndo somente de controle de riscos. Trata-se ndo de um simples
endividamento oportuno, mas de endividamento orientado, que servirA para
implementar e desenvolver uma atividade empresarial de pequeno porte,

contribuindo sobremaneira para o desenvolvimento do pais. Da mesma forma,
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dados estatisticos apontam o aumento na modalidade de crédito direcionado
disponibilizado as pessoas juridicas, conforme grafico abaixo.

Grafico 4 — Credito PJ segundo o direcionamento dos recursos
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Fonte: Relatério de Estabilidade Financeira — BACEN — 2012.

Interessante observar que o crédito direcionado™®, a exemplo do

microcrédito, possui nivel de inadimpléncia reduzido quando comparado ao crédito
livre, tal como revela o gréafico abaixo. Porém, o crédito direcionado ainda € muito
concentrado nos bancos publicos. O setor privado participa do crédito direcionado
de forma timida, em virtude de considerar que tal modalidade, por possuir uma taxa
de juros menor, ndo é economicamente rentavel. E do Estado a responsabilidade
de, através de um sistema de regulacdo eficaz, incentivar a expansao do crédito
direcionado no setor privado, compensando de alguma forma as eventuais perdas
por (suposta) baixa rentabilidade, ndo podendo o ente estatal permanecer em
estado de inércia e nem mesmo se contentar na adocdo de politicas estritamente

publicas de ofertas de crédito orientado a pequenos empreendedores.

118 crédito direcionado pode ser considerado aquele em que ha uma destinacdo especifica para o

montante levantado, havendo o pagamento de menores taxas de juros, isso em razdo de serem
considerados setores especiais e estratégicos para a concretizacdo de politicas econdmicas e
sociais. A partir do conceito utilizado pelo Banco Central do Brasil, é possivel afirmar que existem
trés espécies de crédito direcionado: o rural, o imobiliario e o microcrédito. De fato a expanséo do
microcrédito ainda € muito infima quando comparada com as duas outras modalidades de crédito
direcionado.
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Grafico 5 — Inadimpléncia PJ por origem do recurso.
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Fonte: Relatério de Estabilidade Financeira — BACEN — 2012.

Assim, a democratizacdo do crédito passa por um crescente direcionamento
do mesmo. Nao se pode falar em mercado de crédito totalmente livre, vez que o
direcionamento € fundamental para que o Estado possa atingir objetivos especificos
de desenvolvimento econdémico e social. Sobre o tema, Ernani Teixeira Torres

Filho''® alerta:

Imaginar um mercado de crédito sem qualquer forma de direcionamento
ndo parece ser uma visdo realista nem desejavel. Em todo o mundo, o
direcionamento do crédito é um instrumento utilizado pelos Estados
Nacionais para atingirem seus objetivos de politica econémica e social. Os
mecanismos utilizados para tanto variam em cada pais conforme a histéria,
a amplitude e a profundidade dos sistemas nacionais de crédito.

Esse processo de democratizacdo do crédito, especialmente em se tratando
de microcrédito, ganhou destaque nas Ultimas décadas, momento em que as
instituicBes financeiras passaram a perceber que, além de interessante setor a ser
explorado economicamente, trata-se também de efetivar uma nova concepc¢ao social
do setor privado, ante a denominada funcéo social que cada empresa deve buscar

se orientar.

% TORRES FILHO, Ernani Teixeira. Crédito: situacdo atual e perspectivas. Revista do BNDES, Rio
de Janeiro, V. 13, n. 25, p. 35-50, jun. 2006. Disponivel em
<http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/conhecimen
to/revista/rev2502.pdf>. Acesso em 20 de maio de 2012.


http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/conhecimento/revista/rev2502.pdf
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/conhecimento/revista/rev2502.pdf
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Como lembra Marden Marques'®, as microfinancas foram inicialmente
exploradas em sua grande maioria por Organizacfes nao Governamentais (ONG) e
ainda por alguns bancos como o bengalés Grameen Bank, o Bank Rakyat, da
Indonésia e o boliviano Banco Sol. O mesmo autor relata ainda que nos ultimos anos
houve significativo avanco nesse mercado, estimando-se que ja existam mais de 10
(dez) mil instituicbes especializadas, atendendo parte importante da populacéo
mundial que vive em condi¢gdes de pobreza e, normalmente, ndo teriam acesso ao
crédito disponibilizado pelo sistema financeiro comum. Certo que o Brasil ainda ndo
possui uma oferta de microcrédito condizente com a demanda, passando justamente
por ai a necessaria regulagéo indutiva do sistema financeiro, tal como se defende no
presente estudo.

O avanco ainda se revela incipiente, especialmente no cenario nacional, pela
auséncia de regulacéo eficaz dessa atividade financeira, a ser realizada pelo Estado
de forma indutiva, adotando medidas proativas no sentido de fortalecer a ideia do
microcrédito no ambito do setor privado do sistema financeiro e promovendo assim
um impacto social positivo capaz de diminuir a pobreza e contribuir para o

desenvolvimento do pais nos exatos termos previstos no diploma constitucional.
4.3 O MICROCREDITO NO SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL

A partir dessa andlise geral acerca do crédito e, em especial do microcrédito,
ante a ideia de que o sistema financeiro nacional necessita incrementar politicas
sociais capazes de trabalhar o econédmico sem se esquecer do humano, na medida
em que desenvolvem o pais e retiram pessoas da situacdo de profunda pobreza,
parte-se agora para analise do microcrédito no sistema financeiro nacional,
apontando-se como essa politica vem sendo implantada ao longo dos anos.

No Brasil, nas ultimas décadas, o microcrédito decorre de politicas locais e
regionais e da participacdo efetiva do Estado, seja como agende financiador, no
caso das politicas publicas de microcrédito, seja como agente incentivador e
responsavel por criar as condicbes necessarias para que o setor privado possa

exercer a atividade. Repita-se que a participacdo do setor privado ainda é muito

120 ALVES, Sérgio Darcy da Silva; SOARES, Marden Marques. Democratizacdo do crédito no Brasil:

atuacéo do Banco Central. Disponivel em:
<http://www.politiquessociales.net/IMG/pdf/democraticao_do_credito_no_Brasil_Actuacao_do_Ban
co_Central.pdf>. Acesso em 21 de julho de 2010.
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timida, em virtude de suposta diminuicdo de lucratividade no momento em que se
investe em crédito direcionado, como o microcrédito. Essa baixa lucratividade néo
retrata fielmente a realidade, vez que, apesar das taxas de juros serem efetivamente
menores, h& baixissimo indice de inadimpléncia quando comparado com a
concessdao de crédito livre, tal qual o crédito para consumo.

Reforcando a ideia de que o microcrédito ndo pode ser considerado atividade
pouco rentavel, é possivel utilizar como exemplo os dados relativos ao BNDES
(Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social), instituicdo que mais
trabalha como o crédito direcionado no Brasil. Trata-se de um exemplo especifico,
vez que a instituicdo possui caracteristicas proprias, no entanto, retrata ao menos
em parte o cenario mencionado. Matéria jornalistica publicada pelo portal
FOLHA.com em marco de 2011 estampa manchete anunciando que o BNDES
atingiu, no ano de 2010, o lucro recorde de R$ 9,9 bilhdes. Obvio que esse resultado
possui inumeros fatores determinantes, entre eles a crescente carteira de crédito e a
diminuicdo do indice de inadimpléncia, porém, serve para quebrar, ou a0 menos
relativizar, o dogma de que operar com crédito direcionado se torna atividade
absolutamente néo rentavel.

Ao contrario do que se imagina, desde 1973 existem experiéncias nacionais
ligadas ao microcrédito, mais especificamente na cidade do Recife, Estado de
Pernambuco, onde foi criado o chamado Programa UNO, organizacdo nao
governamental que trabalhava na concessao de crédito aos trabalhadores de baixa
renda, sendo este um crédito orientado, através de uma minima capacitacdo desses
trabalhadores “clientes”. Os recursos para implantacéo do referido programa foram
captados inicialmente através de doacdes e posteriormente através de linhas de
crédito ofertadas em parceria com bancos locais. Tal programa foi extinto em 1991,
em raz&o de ndo ter-se tornado autossustentavel.

Além do Programa UNO, outras experiéncias relacionadas ao microcrédito
foram desenvolvidas, sendo importante destacar o denominado sistema CEAPE —
Centro de Apoio aos Pequenos Empreendedores, surgido inicialmente no Rio
Grande do Sul, como entidade de apoio aos microempreendedores de baixa renda,
implementando a oferta de crédito aliada a capacitacdo daqueles que iriam gerir os
negocios. A partir do sistema CEAPE implantado no sul do Brasil, o projeto foi
estendido aos demais Estados, especialmente os nordestinos, tendo, em 1989, sido

constituido no Maranh&o e no Rio Grande do Norte. Na década de noventa houve
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avanco nessa expansdo, chegando ao Distrito Federal, Pernambuco, Sergipe,
Paraiba, Piaui, entre outros. O fato € que o Sistema CEAPE ainda permanece em
plena atividade no pais, destacando-se no setor das microfinancas juntamente com
o programa CrediAmigo, instituido pelo Banco do Nordeste do Brasil.

Apesar dessa expansdo, ainda ha um longo caminho a ser percorrido para
que efetivamente o0 microcrédito se torne instrumento de promocdo do
desenvolvimento e atinja os fins sociais e humanos constitucionalmente pretendidos.
Um dos grandes problemas enfrentados € o desvirtuamento dessa politica, com a
consequente falta de instrumentalizacdo por parte das instituicdes financeiras,
fazendo com que o modelo nacional se distancie do modelo bengalés, implantado
pelo Banco Grameen, ja relatado no presente estudo.

Em matéria legislativa, importante destacar inicialmente a Lei 9.790/99,
responsavel pela permissao de ONG de microcrédito atuar qualificada como OSCIP
(Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico), e a Medida Provisoria n.
1.894, convertida na Lei n. 10.194 de fevereiro de 2001, responsavel pela criacdo
das SCMs (Sociedades de Crédito ao Microempreendedor), equiparadas, para
efeitos legais, as instituicbes financeiras comuns. Esses dois instrumentos
normativos possuem extrema importancia no tratamento do microcrédito no Brasil.

Conforme relatam Marden Marques Soares e Abelardo Duarte de Melo
Sobrinho, uma série de estudos desenvolvidos entre os anos de 1995 e 1999 foram
utilizados para a construcdo do marco legal e regulatério, sendo discutidos dois
modelos diferentes de microcrédito.

O primeiro modelo, chamado de desenvolvimentista, parte da defesa de que
0s programas de microcrédito devem servir como eficaz instrumento de
enfrentamento da grande pobreza que assola o pais, sendo assim as instituicdes
financeiras (IMF — |Instituicbes de Microfinancas) travestidas de agentes de
desenvolvimento social. Por esse modelo, o crédito ndo é simplesmente ofertado
aos clientes, havendo acompanhamento efetivo ao empreendedor tomador do
empréstimo, através de orientacdes diversas, desde capacitacdo técnica até o
processo de comercializacéo do produto fruto do empreendimento.

Ja4 o segundo modelo, chamado de minimalista, prega que as instituicdes
financeiras (IMF) devem ofertar aos clientes servicos financeiros de qualidade, mas
com a funcdo de atingir a propria sustentabilidade, ndo havendo qualquer

preocupacao com capacitacdo prévia dos tomadores de empréstimos.
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Diante desses dois modelos acerca da implantagdo de programas de
microcrédito, cabe ressaltar que, conforme afirma Marden Marques Soares, no
Brasil, as IMF foram criadas a partir da ado¢cdo do modelo minimalista. Aponta o
autor algumas razdes para tanto, entre elas a maior possibilidade de que as IMF
atinjam a auto-sustentabilidade, vez que n&o teriam custos operacionais com a
capacitacdo dos clientes. Nesse modelo ndo haveria necessidade de subsidio as
IMF, ao contrario do modelo desenvolvimentista, e ocorre uma relativizacdo da
eficacia das capacitac6es aos pequenos empreendedores, vez que na maioria dos
casos o interesse se resume ao recebimento do crédito.

N&o é possivel considerar adequado este modelo de microcrédito adotado
pelo Brasil, que ndo atende a funcdo precipua do programa idealizado por
Muahammad Yunus, impedindo que se materialize a principal consequéncia de sua
implantacdo, qual seja, a promocdo do econdmico atrelado ao humano, o
desenvolvimento na expressao mais ampla possivel, servindo como fundamental
instrumento de politica social. De fato, o Estado, através dos 6rgaos reguladores das
instituicbes financeiras, deve colocar em pratica modelo regulatorio indutivo, que
incentive a pratica do microcrédito no seu viés desenvolvimentista, possibilitando
gue os fins sociais sejam perseguidos e alcancados de forma mais ativa.

A efetivacdo de um modelo desenvolvimentista de microcrédito no Brasil
passa necessariamente pelo papel do Estado como ente publico regulador,
induzindo as instituicbes financeiras a ingressarem nesse nicho de mercado, que
pode ser rentavel e ao mesmo tempo eficaz no combate a pobreza, motor do
desenvolvimento conforme programado no texto constitucional. Isso passa também
pelo tratamento dado ao microcrédito no ambito dos poderes legislativo e executivo.

Ainda acerca da regulamentacdo da atividade no Brasil, importante mencionar
a Resolucéo 2.874, de 26 de julho de 2001, que dispde sobre a constituicdo e o
funcionamento das SCM. Segundo Fernando Nogueira da Costa'®, também
contribui para o pouco desenvolvimento do microcrédito no ambito do setor privado,

porgue “o modelo institucional adotado pelo Brasil ndo € o do Banco Grameen”,

2L COSTA, Fernando Nogueira da. Microcrédito no Brasil. Disponivel  em:
<www.eco.unicamp.br/docprod/downarg.php?id=1805&tp=a>. Acesso em: 13 de maio de 2012.


http://www.eco.unicamp.br/docprod/downarq.php?id=1805&tp=a
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sendo vedado inclusive que as SCM adotem o nome de bancos, estando impedidas
de captacéo de deposito'®.
O desenrolar historico do microcrédito no Brasil é retratado pelo Relatério de

Gilson Bittencourt, conforme ressalta Fernando Nogueira da Costa'®

, apontando
periodizacdo em fases temporais bem definidas. A primeira fase compreende o
periodo entre os anos de 1972 e 1988, com destaque para a atuacdo das ONGs,
havendo enfoque principal nas atividades rurais. A segunda fase inicia-se em 1989 e
vai até 1997, aonde se destaca a atuacdo dos governos municipais como
operadores diretos do microcrédito, aumentando-se também o cooperativismo de
crédito. A terceira fase se da entre os anos de 1998 e 2002, quando houve a criacdo
de um marco legal para o microcrédito, através das SCM e OSCIP, com a
implementacdo de programas de microcrédito por parte do BNDES e Banco do
Nordeste do Brasil. A quarta e ultima fase inicia-se em 2003, no inicio do mandato

do Presidente Lula. Sobre os objetivos nessa fase, destaca o autor mencionado:

Os objetivos de sua politica de microcrédito e microfinancas era facilitar e
ampliar o acesso ao crédito entre os microempreendedores formais e
informais, visando a geracdo de renda e trabalho. Objetivava também
facilitar e ampliar o acesso aos servicos financeiros pela populacéo de baixa
renda (...). Em 2005, com a perda de competitividade do microcrédito
tradicional face ao de uso livre, concedido principalmente pelos bancos
publicos, houve por bem criar o Programa de Microcrédito Produtivo
Orientado.

Perceba-se que a partir do ano de 2003 parece haver pelo menos a tentativa
de se iniciar necessaria modificacdo, ou reestruturacdo, do modelo de microcrédito
tradicionalmente adotado pelo pais, através de iniciativas de incentivo para a
participacdo das instituicdes financeiras comerciais no mercado de microcrédito. A
titulo de exemplo, ressalte-se que o Programa Nacional de Microcrédito Produtivo
Orientado, criado através da Lei n. 11.110 de abril de 2005, permitiu que as SCM
deixassem de trabalhar exclusivamente com credito, possibilitando a exploracédo de
outros servicos financeiros, o que poderia de alguma maneira amenizar a entéo

criticada auséncia de sustentabilidade dessas instituicdes, tendo tal ampliacdo da

122 Como as SCM n&o podem captar depdsitos de seus clientes, ndo ha a internalizacido monetaria,

nédo sendo possivel atribuir a essas entidades a denominacgédo de banco. Isso faz com que o Banco
Central se exima da responsabilidade de emprestador de Ultima instancia, em caso de crise
sistémica.

122 COSTA, Fernando Nogueira da. Microcrédito no Brasil. Disponivel  em:
<www.eco.unicamp.br/docprod/downarg.php?id=1805&tp=a>. Acesso em: 13 de maio de 2012.
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area de atuacdo das SCM sido reforcada a partir da Lei n. 11.524, de setembro de
2007,

O interesse dos bancos privados ainda era insignificante, o que fez com que o
Governo Federal, em 2006, através do Conselho Monetario Nacional, aumentasse
os valores maximos para a concessao de empréstimos relativos ao microcrédito,
procurando incentivar e expandir essa modalidade. Frise-se que, desde julho de
2003, 0s bancos eram obrigados a emprestar 2% dos saldos captados em contas
correntes em concessao de crédito de pequeno valor, com taxa de juros limitada a
2% ao més, a exemplo do microcrédito, sendo que o descumprimento de tal
exigéncia obrigava a transferéncia desse percentual ao Banco Central do Brasil,
como deposito obrigatério.

Ainda assim, a histéria revela que muitos bancos preferiam transferir o
percentual ao Banco Central a ter que realizar operacbes de créditos visando a
classe produtiva de baixa renda. Esse cenario, ainda hoje pode ser verificado,
valendo ressaltar que o programa de microcrédito produtivo que mais se aproxima
do ideal ainda € o mantido pelo Banco do Nordeste do Brasil, como sera adiante
visto. Ha um longo caminho a ser percorrido para que se chegue a concretizacao de
um microcrédito que efetivamente atinja suas funcdes precipuas, e este caminho
deve ser trilhado a partir da comunh&o entre o setor publico e o privado.

A partir do tratamento legislativo acima apontado, € possivel sintetizar que o
microcrédito possui duas maneiras de disponibilizacdo para a populacdo de
microempreendedores de baixa renda: por instituicbes sem fins lucrativos ou por
instituicbes com fins lucrativos. As primeiras podem se constituir através de ONGSs,
fundos municipais e OSCIPs, ja as segundas podem se constituir atraves de SCMs,
autorizadas pelo Banco Central, ou as proprias instituicbes comerciais que

trabalham com linhas de crédito (bancos tradicionais). Os bancos de fomento, tais

124 Art. 11. O art. 1°da Lei 10.194, de 14 de fevereiro de 2001, passa a vigorar com a seguinte

redacao:

Art. 1° E autorizada a constituicdo de Sociedades de Crédito ao Microempreendedor e & Empresa
de Pequeno Porte, as quais:

| - terdo por objeto social a concesséo de financiamentos a pessoas fisicas, a microempresas e a
empresas de pequeno porte, com vistas na viabilizacdo de empreendimentos de natureza
profissional, comercial ou industrial, equiparando-se as instituicfes financeiras para os efeitos da
legislacdo em vigor, podendo exercer outras atividades definidas pelo Conselho Monetério
Nacional;

Tal exigéncia surgiu a partir da Resolugdo n. 3.109, de 23 de julho de 2003, expedida pelo
Conselho Monetario Nacional (CMN), com competéncia atribuida pela Medida Proviséria n. 122,
de 25 de julho de 2003.
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como o BNDES e o BNB também possuem relevante participacdo nos programas de
microcrédito desenvolvidos atualmente no pais.

Sem duvida, a expansao do microcrédito e a consecuc¢ao dos fins econdémicos
e sociais pretendidos passam necessariamente pela maior difusdo do programa
junto as instituicdes com fins lucrativos, especialmente as tradicionais, pouco
preocupadas com aspectos sociais. Esse caminho requer a redefinicao do papel das
instituicdes financeiras e bancarias que compdem o sistema financeiro nacional, de
fato, no Brasil, os bancos ndo assumem papel social relevante e a situacao sé néo é
mais drastica em razdo da influéncia exercida pelo governo federal, que através da
regulacao e regulamentacao tenta induzir a maior ampliagcdo da participacdo dessas
instituicdes em torno de expectativas sociais, tal como o microcrédito.

Além disso, ao que parece, 0 Grameen Bank se prepara para comecgar suas
atividades de microcrédito no Brasil, como afirmou Muhammad Yunus**® em
entrevista a Revista Exame, em 02 de junho de 2010. Na entrevista 0 economista
fundador do Grameen Bank justifica a op¢ao por comecar a operar no Brasil a partir
da grandeza econdmica e da influéncia que o pais exerce na Ameérica Latina,
mesmo com 0s niveis altos de pobreza e desigualdade social que ainda apresenta.

O “banqueiro dos pobres” afirma:

Tomando como referencia o desempenho de nossas outras operacoes,
acredito que em cinco anos poderemos alcancar a marca de 10.000
familias. No inicio, vamos operar com apenas uma base, mas a ideia € levar
o0 Grameen Bank para todo o Brasil. Nossa missdo é oferecer crédito para
reduzir a pobreza onde quer que seja.

Fica evidente que, para 0 economista precursor do microcrédito, esse
programa precisa ser expandido para que a populacdo possa deixar a situacdo de
pobreza extrema. Trata-se da utilizacdo do crédito como instrumento eficaz de
diminuicdo das desigualdades sociais, fortalecendo-se assim as instituicbes, a

sociedade e também a economia nacional.

126 YUNUS, Muhammad. Revista Exame, 02 de junho de 2010, Disponivel em:

<http://planetasustentavel.abril.com.br/inc/pop_print.html>. Acesso em 07 de dezembro de 2011.
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4.3.1. A importancia do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado
(PNMPO): expectativas e resultados.

Como ja dito, importante marco para a disseminacdo do microcrédito no
ambito nacional foi a criagdo do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo
Orientado, vinculado ao Ministério do Trabalho e Emprego, instituido pela Lei
11.110, de 25 de abril de 2005. Este programa demonstra, pelo menos em parte, a
preocupacdo do governo federal em efetivamente expandir a oferta de crédito
direcionado aos microempreendedores, que ficam a margem do mercado financeiro
comum, sem condicbes de desenvolverem suas atividades econdmicas e,
consequentemente, permanecendo numa zona de pobreza inaceitavel para o pais
gue vislumbra a consecucéo do pleno desenvolvimento.

O Programa Nacional objetiva ndo apenas a disponibilizacdo de recursos para
a oferta de microcrédito entre os microempreendedores populares, mas também o
acompanhamento técnico as instituicbes de microcrédito de modo que o servico seja
prestado de forma mais eficaz possivel. Alguns pontos interessantes podem ser
observados no préprio sitio hospedado na grande rede, aonde estdo pontuados

alguns fatores relacionados ao microcrédito produtivo orientado, tais como:

. O atendimento ao empreendedor deve ser feito por pessoas treinadas para
efetuar o levantamento socioecondmico e prestar orientacdo educativa
sobre o planejamento do negécio, para definicAo das necessidades de
crédito e de gestao voltadas para o desenvolvimento do empreendimento;

. O contato com o empreendedor deve ser mantido durante o periodo do
contrato de acento, visando ao seu melhor aproveitamento e aplicacéo, bem
como ao crescimento e sustentabilidade da atividade econémica; e

. O valor e as condig¢8es do crédito devem ser definidos apos a avaliacéo da
atividade e da capacidade de endividamento do tomador final dos recursos,
em estreita interlocucéo com este’.

Observa-se claramente que o microcrédito produtivo orientado possui como
caracteristica fundamental o atendimento especializado ao tomador do empréstimo,
de modo a garantir que o capital emprestado seja efetivamente utilizado em
atividade empreendedora. Ha também nitida preocupacdo com a situacdo

econdmica do tomador do empréstimo, de modo a possibilitar que 0 mesmo tenha

127 Retirado da Internet. Disponivel em:< http://www2.mte.gov.br/pnmpo/pnmpo_duvidas.asp>.

Acesso em 12 de fevereiro de 2012.
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condicdes efetivas de ascender socialmente, havendo uma preocupagédo que vai
muito além da simples adimpléncia.

Para que possa efetivamente trazer relevancia préatica o Programa tem como
fontes de recursos o Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT e a parcela de
recursos dos depdsitos a vista destinados ao microcrédito, como estabelecido pela
Lei. 10.735 de 2003. Tais recursos serdao geridos de acordo com a natureza da
operadora de microcrédito, de forma que os recursos do FAT serdo operados pelo
Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal, Banco do Nordeste do Brasil, Banco da
Amazbnia e BNDES, instituicBes financeiras oficiais. Ja 0s recursos provenientes
dos depositos a vista serdo operados pelos bancos comerciais, 0s bancos multiplos
e a prépria Caixa Econdmica Federal.

Pelo fato de utilizarem recursos decorrentes dos depdositos a vista realizados
junto ao Banco Central do Brasil, h4 a necessidade de participacdo do Conselho
Monetario Nacional no ambito do Programa, como 6rgdo regulador e
regulamentador da utilizacdo de tais recursos, de forma a garantir que requisitos
sejam obedecidos e haja a atingimento do objetivo precipuo estabelecido desde a
criacdo do Programa.

O PNMPO vem demonstrando ser um programa de fundamental importancia
para o desenvolvimento do pais, difundindo a ideia do microcrédito e induzindo a
ampliacdo na sua operacionalizacdo. Os resultados do Programa sao divulgados
trimestralmente através de Relatérios, sendo fundamental referenciar aqui alguns
dados colhidos do Relatério de Dados do Programa de Microcrédito — 4° Trimestre
de 2011'%, de forma a ilustrar a perspectiva mais recente de difusdo do microcrédito
no ambito nacional. Esse relatorio revela que os ultimos trés meses do ano de 2011
houve alto volume de microcrédito concedido, mais precisamente 745.727, sendo
gue 90,26% deste montante foram destinados ao setor informal, como mostra a
representacdo abaixo, fato esse que demonstra claramente a relevancia do

microcrédito.

128 Retirado da Internet Disponivel em:

http://portal.mte.gov.br/data/files/8A7C816A36A27C140136E4676492656E/Relat%C3%B3rio%204
%C2%BA%20Trimestre%202011.pdf
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Tabela 1 — Clientes do Microcrédito Produtivo Orientado por situacéo juridica

Situagao Clientes ativos em Clientes atendidos Valor (R$)

Juridica 31/12/2011 no trimestre

Formais 44.044 28.136 124.297.462,95
3,56% 3,65% 9,74%

Informais 1.193.162 742.041 1.152.050.272,68
96,44% 96,36% 90,26%

Total 1.237.206 770.177 1.276.347.735,63

100,00% 100,00% 100,00%

Fonte: Relatério de Dados do Programa de Microcrédito — 4° Trimestre de 2011

E possivel ainda observar que, de acordo com o Relatério do 4° trimestre de

2011, a concessédo do microcrédito produtivo orientado tende a se concentrar nos

Bancos de Desenvolvimento e nas OSCIPs, ndo havendo grande expanséao perante

as instituicbes financeiras tradicionais. O resultado apresentado demonstra ainda

forte concentracdo no que tange a operacionalizacdo do microcrédito produtivo

orientado, havendo a necessidade premente de maior participacdo dos diversos

setores do sistema financeiro.

Tabela 2 - Carteira ativa por constituicao juridica no 4° trimestre de 2011

Constituicao juridica Valor (R$) da carteira ativa até
31/12/2011

Agéncia de fomento 17.426.939,55 1,09%
Banco Cooperativo 20.717.863,29 1,29%
Banco de Desenvolvimento 1.144.881.595,38 71,31%
Cooperativa de Crédito 45.234.417,28 2,82%

IFO - InstituicAdo  Financeira | 148.670.295,98 9,26%
Operadora

OSCIP 228.612.811,57 14,24%
Total: 1.605.543.923,05 100%

Fonte: Relatério de Dados do Programa de Microcrédito — 4° Trimestre de 2011
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Por fim, o ultimo resultado que merece destaque aponta a discrepancia na
distribuicdo do microcrédito produtivo orientado quando se toma como referéncia a
regido geogréfica do pais. O Brasil € um pais continental, com grande extensao
territorial, e que convive com enormes desigualdades regionais, tanto nos aspectos
sociais quanto nos econdmicos. A distribuicdo do microcrédito produtivo orientado,
segundo o relatoério mencionado, também é desigual nas diversas regifes do pais,
sendo este um ponto a ser questionado. O microcrédito se apresenta como forte
instrumento de promocao do desenvolvimento, unindo o social ao econémico, ndo
se podendo pensar em pleno desenvolvimento a partir de um cenario de
aprofundada desigualdades sociais. Do mesmo modo, ndo se pode admitir que
programa de tamanha importancia atinja de forma desigual as diversas regides do
pais. Ressalte-se, ainda, que ndo ha uma aplicacdo as avessas do principio da
igualdade material, vez que a desigualdade que seria toleravel era a que
privilegiasse e direcionasse esse tipo de crédito para a populacdo mais carente do
pais, localizada exatamente nas regi6es hoje menos favorecidas. Tal cenario é
retratado pelo grafico abaixo.

Grafico 6 — Distribuicdo do microcrédito produtivo orientado por regiéo.

Distribuicdo por Regiao

O17%

W 5% | 7%

B Morte O Mordeste @ Sul O Sudeste @ Centro Oeste

Fonte: Relatério de Dados do Programa de Microcrédito — 4° Trimestre de 2011
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Diante do que foi exposto, fica evidente a importancia do Programa Nacional
de Microcrédito Orientado para a crescente expansao desta espécie de concessao
de crédito, que ndo pode de forma alguma ser confundida com a oferta de crédito
livre ao consumo. Espera-se que, através de uma eficaz regulacdo e da manutencéo
da estabilidade macroeconémica no pais, as instituices financeiras privadas
possam adotar o microcrédito como importante servico dentro do mercado
financeiro, possibilitando assim que mais pessoas tenham acesso ao crédito
orientado e possam desenvolver suas atividades produtivas de forma adequada.

4.3.2. O crédito ao consumo e o microcrédito. A difusdo do crédito e a reducado de

juros para o consumo.

Como ja mencionado ao longo deste trabalho, h4 uma evolugéo significativa
no que tange a oferta de crédito, especialmente analisadas as ultimas décadas.
Ocorre que essa evolugcdo encontra-se muito mais relacionada ao crédito para
consumo do que ao crédito produtivo, a exemplo do microcrédito. Ja foi tracado o
atual estagio do microcredito no ambito nacional, podendo-se afirmar que ainda ha
muito a ser feito para que o pais efetivamente desenvolva programas eficazes para
alcancar o resultado econdémico e social desejado.

O Brasil passou, nos ultimos anos, por uma crescente e até mesmo
irresponsavel “onda” de massificagdo do crédito para consumo, que nao possui
guase nenhuma relacdo com o microcrédito, aqui defendido como instrumento de
promocdo do desenvolvimento. Quando se afirma que através do microcrédito &
possivel democratizar o0 acesso ao crédito, atingindo parte da populacdo pobre
excluida do mercado financeiro comum, ndo se pretende afirmar que essa
populacdo pobre ndo seja objeto de cobica por parte das instituicées financeiras. Na
verdade, a populacdo detentora de baixa renda possui acesso ao crédito, mas a um
crédito que na maioria das vezes se torna nocivo, por nao promover 0
desenvolvimento social, causando um nuamero astronémico de inadimpléncia, o
denominado superendividamento da populacdo mais carente.

Muito se tem falado da tentativa do Governo Federal em frear o spread
bancério, que nada mais € do que a diferenca entre o0s juros pagos na captacao de
recursos e 0s que sdo pagos nas operacdes de empréstimos. O crédito ao consumo

massificado concedido pelos bancos sempre foi considerado o grande responséavel
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pelo elevado spread verificado no Brasil, isso porque os bancos buscam superar a
alta inadimpléncia através da pratica de juros altos, o que torna a atividade

129 sintetiza

absurdamente rentavel. Sobre o tema, Fernando Nogueira Costa
afirmando que os altos spreads compensam a grande inadimpléncia que assola o
mercado de crédito massificado ao consumo. Se a légica fosse outra, as instituicdes
financeiras ndo teriam tanto interesse em conceder crédito a parcela da populacao
gue, na maioria das vezes, nao possui sequer uma garantia bancaria para oferecer.

N&o restam duvidas acerca da diferenca existente entre o microcrédito e o
crédito livre para consumo. Este Ultimo € o responsavel pelo crescente
endividamento da populacdo brasileira de baixa renda, gerando altos indices de
inadimpléncia e trazendo reduzidos beneficios sociais ao pais. A propria facilitacdo
do acesso ao cartdo de credito fez com que um maior numero de pessoas, muitas
vezes com pequena renda mensal, tivesse ao seu dispor um tipo crédito pelo qual se
paga, em caso de inadimpléncia, elevada taxa de juros mensal, além de outros
encargos financeiros decorrentes da operacdo, tal como IOF (imposto sobre
operagcbes financeiras). Sobre a expansdo da utilizacdo e do consequente
endividamento através do cartdo de crédito € possivel pontuar varias razdes, porém
a mais contundente se resume ao fato de que nesta modalidade o consumidor tem
verdadeira desburocratizacdo do crédito, sem exigéncias e garantias normais a
gualquer outra modalidade.

O crédito livre ao consumidor foi sendo difundido no &mbito nacional,
passando por periodos nos quais inUmeras exigéncias eram necessarias para que
fosse realizada a liberacéo do crédito. Por tempos, os estabelecimentos comerciais
trocavam informacdes entre si, de forma a dar maior seguranca possivel a relacéo
de crédito que se pretendia concretizar. Tal situacéo foi-se modificando, sendo que
houve verdadeira facilitacdo do acesso ao crédito destinado ao consumo, processo
gue possui como fato determinante a edicdo, pelo Conselho Monetario Nacional
(CMN), da Resolucéo n. 45 de 31 de dezembro de 1966, responsavel pela instituicao
do crédito direto ao consumidor, obrigando as instituicbes financeiras a destinarem
40% de seus recursos para essa modalidade de crédito, momento em que o pais

vive grande aumento no volume de crédito livre ao consumidor,

12 COSTA, Fernando Nogueira da. Microcrédito no Brasil.  Disponivel em:
<www.eco.unicamp.br/docprod/downarg.php?id=1805&tp=a>. Acesso em: 13 de maio de 2012.
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Aliado as politicas de incentivo e propagac¢éo do crédito livre ao consumidor, a
estabilidade monetaria, com a consequente queda nos indices inflacionérios, a partir
da criagdo do Plano Real, fez com que houvesse a democratizacdo desta
modalidade de crédito, estando o consumidor cada vez mais incentivado a se
endividar. Nota-se que juntamente com a difusdo do crédito ao consumidor, verifica-
se crescente o fendbmeno do endividamento de grande parcela da populacdo
brasileira, que passa a ser estimulada a cada vez consumir mais. Esse processo
acarreta melhora pontual nos indices econémicos nacionais, podendo aumentar a
producdo e gerar empregos, no entanto, ao contrario das politicas de microcrédito
orientado, o crédito ao consumo ndo consegue atingir o fim social pretendido, ndo
contribuindo para o efetivo processo de desenvolvimento nacional.

O grande problema da massificagcdo do crédito ao consumidor leva grande
parcela da populacdo que vive em estado de pobreza ao endividamento, ou seja,
consome-se mais por um lado, mas por outro lado cada vez mais as pessoas ficam
endividadas. Nao ha a possibilidade de desenvolvimento social, vez que essa
modalidade de crédito ndo tem como finalidade precipua a diminuicdo das
desigualdades sociais, contribuindo basicamente para a melhora dos indicadores
macroecondémicos. Assim, 0 pais cresce economicamente, mas nao se desenvolve
de maneira integral e adequada.

A analise histérica da capacidade mostra que a sociedade surgida apés a
Revolucdo Industrial mudou os parametros da economia de mercado, vez que o
aumento da producdo de bens de consumo e o aprimoramento destes modificaram o
comportamento de milhdes de consumidores, ndo sendo mais suficientes aqueles
produtos considerados essenciais para a sobrevivéncia digna do ser humano. Essa
€ a légica do mercado capitalista, 0 que se consegue através da difusdo do crédito
ao consumo.

Nos ultimos anos, ocorreu crescente avancgo do crédito ao consumo, sem que
houvesse a necesséaria preocupacdo acerca dos elementos e reflexos sociais
decorrentes desse processo. As instituicées financeiras, desprovidas de seu papel
social, atacam com voracidade através da oferta de crédito, fazendo com que o0s
consumidores figuem cada vez mais endividados e estagnados socialmente. A
utilizacdo inadvertida do crédito ao consumo acaba por provocar grande
desestabilizagdo da economia nacional, pela banalizacédo do crédito. Nesse ponto, o

Cddigo de Defesa do Consumidor, Lei n. 8.078 de 11 de setembro de 1990, possui
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importante papel no que tange a protegcdo do consumidor frente as abusividades
cometidas pelas instituicdes financeiras.

Defende-se aqui a diferenca entre as politicas de incentivo ao microcrédito
produtivo orientado e as politicas de expansao do crédito livre ao consumo. De fato,
nos ultimos anos, o Brasil vem experimentando periodos de difusdo do crédito livre
ao consumo, despreocupado das questdes sociais, 0 que obstaculiza o projeto de
desenvolvimento nacional programado pelo constituinte originario. Neste ano de
2012, vivencia-se um momento no qual o Governo Federal anuncia a queda na taxa
basica de juros (Taxa Selic), fazendo com que as instituicdes financeiras diminuam
bruscamente as taxas de juros praticadas no mercado financeiro, com o objetivo de
atingir o maior numero de pessoas possivel. Instituicbes como Caixa Econdmica
Federal e Banco do Brasil capitaneiam essa “onda” de queda dos juros. Aqui ndo se
pretende afirmar que esse processo seja totalmente prejudicial para a sociedade,
mas €& possivel asseverar que ndo é capaz de atingir com profundidade a grande
pobreza que ainda assola o pais, meta capaz de ser alcancada pela expansao do
microcrédito, especialmente na carteira de servicos financeiros oferecidos pelas

instituicbes privadas.

4.3.3. A regulacdo do microcrédito e o papel dos agentes reguladores. Atuacéao do
BACEN e do CMN.

N&o se pode negar que nos ultimos anos 0 microcrédito vem se expandido
gracas a participacao decisiva das instituicdes do poder publico, tendo as mesmas
papel fundamental na insercdo do modelo no ambito nacional, com vistas a atingir os
resultados positivos acima mencionados. Ocorre que ndo é possivel excluir a
necessidade de crescente participacdo do setor privado, 0 que comeca a ser
verificado, porém, ainda de forma bastante lenta.

Ja foi mencionado que a participacédo do setor privado ganha novos contornos
com a criacao das Sociedades de Crédito ao Microempreendedor (SCM) pela Lei n.
10.194/2001, sendo este um marco legal importante no que tange a participacédo do
setor lucrativo no campo do microcrédito. Deste modo, a partir deste marco, é
possivel que OSCIP e instituicdes financeiras criem SCMs, sendo que estas ultimas
devem ter o funcionamento autorizado pelo Banco Central do Brasil, sendo também

supervisionadas por este 6rgdo. Além disso, a lei regulamenta em seu artigo
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primeiro a sujeicdo das SCMs ao Banco Central e ao Conselho Monetario Nacional,

in verhis:

Art. 1° E autorizada a constituicio de Sociedades de Crédito ao
Microempreendedor e a Empresa de Pequeno Porte, as quais:

| - ter8o por objeto social a concesséo de financiamentos a pessoas fisicas,
a microempresas e a empresas de pequeno porte, com vistas na
viabilizacdo de empreendimentos de natureza profissional, comercial ou
industrial, equiparando-se as instituicdes financeiras para os efeitos da
legislagdo em vigor, podendo exercer outras atividades definidas pelo
Conselho Monetario Nacional;

Il - ter@o sua constituicdo, organizacdo e funcionamento disciplinados pelo
Conselho Monetario Nacional;

Il - sujeitar-se-&o a fiscalizacdo do Banco Central do Brasil;

(.)

O texto legal € claro no que tange a sujeicdo das SCMs ao Conselho
Monetario Nacional (CMN), através do Banco Central (BACEN). Além disso, as
OSCIPs séo de responsabilidade do Ministério da Justica, assim, nota-se que a
regulacdo nacional das microfinancas, especificamente do microcrédito, € feita
basicamente por dois orgaos, o BACEN e o Ministério da Justica, devendo haver
comunhéo entre eles de forma a dar unicidade de interpretacfes e decisdes ao setor
regulado. O modelo regulatorio de microfinancas no Brasil ainda estd em fase de
construcdo, havendo indefinicbes que por vezes acabam por restringir
demasiadamente a atuacdo de algumas entidades, tal como acontece com as
SCMs. Esse fendmeno regulatério recente é denominado pelos estudiosos de “curva
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de aprendizagem”. Sobre o tema Paulo Haus Martins™" afirma:

Essa indefinicdo regulatéria ndo quer dizer, porém, que a legislacdo das
IMFs ndo tenha direcdo. E razoavel supor que as autoridades brasileiras
sigam a logica da “curva de aprendizado”. As restricdes a atuacéo das IMFs
teriam assim o intuito de limitar seu risco circunscrevendo uma “area
segura” na qual possam ganhar experiéncia.

Dentre algumas restricdbes impostas as SCMs, ja relatadas acima, vale
lembrar, por exemplo, que estas, apesar de equiparadas as instituicdes financeiras,
estdo proibidas de utilizarem a expressao “banco”, isso por determinacédo imposta

pelo Conselho Monetario Nacional. Neste ponto Juliana Ortolani Deangelo®*!

1% MARTINS, Paul Haus. Regulamentacdo das microfinancas. Bndes Microfinancas: BNDES, 2002,

p. 71.
131 DEANGELO, Juliana Ortolani. Microfinancas: contorno e ambiguidades da regulacdo brasileira.
Revista de Direito Bancério e do Mercado de Capitais. v. 30. ano 8, p.224, S&o Paulo, 2005.
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defende, com razao, a elaboracdo de Lei Complementar que trate especificamente
da matéria afeita as microfinancas, sendo ainda relevante destacar que a jurista €
adepta da criacdo de o6rgdo regulador Unico para cuidar das questdes de
microfinancas.

Essa autora destaca ainda o que aponta como suposta ambiguidade na
regulamentacdo juridica das microfinancas, consistente na possibilidade de entidade
sem fins lucrativos (OSCIP) controlar SCM, instituigdo com evidente finalidade
lucrativa. De fato, tal possibilidade existe e tem como finalidade a criagdo de um elo
de responsabilidade entre as duas entidades, especialmente a partir da
impossibilidade das SCMs captarem depdsitos a vista, o que impede que as
mesmas sejam autossustentaveis.

Tratando-se de regulacdo do microcrédito é possivel afirmar que ha um longo
caminho a ser percorrido para que haja melhor funcionamento, com a expanséo que
se pretende ao setor. O setor privado financeiro possui muito de microfinancas, mas
ainda representa pequeno percentual de microcrédito, 0 que necessariamente deve
ser alterado para que o pais consiga efetivamente mudar seus quadros sociais e se
desenvolver. Esse pouco incremento do microcrédito junto ao setor privado €
decorrente também da adocdo de um modelo bastante restritivo as SCMs, fazendo
com que o numero de instituices desse tipo ainda seja considerado pequeno.

O setor bancario tradicional, por sua vez, parece ter despertado interesse
mais pelas microfinancas do que especificamente pelo microcrédito, fato que vem
sendo objeto de preocupacado por parte dos oOrgaos reguladores mantidos pelo

Governo Federal que, segundo Juliana Ortolani Deangelo™®

, tem procurado criar
mecanismos indutivos para a criagcdo de OSCIPs e SCMs, incluidas no Programa
Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO) como habilitadas a operar
com tal mecanismo de empréstimo de pequeno porte, com metodologia propria. Os
bancos ditos governamentais também possuem importante papel na difusdo do
microcrédito, na medida em que difundem programas dessa natureza com alta
eficiéncia e baixos niveis de inadimpléncia, quebrando o dogma de que atuar junto

aos mais carentes resulta em atividade nao rentavel.

132 DEANGELO, Juliana Ortolani. Microfinancas: contorno e ambiguidades da regulacdo brasileira.
Revista de Direito Bancério e do Mercado de Capitais. v. 30. ano 8, p.239, Séo Paulo, 2005.
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Sobre o papel dos agentes regulatérios na difusdo de politicas como o
microcrédito, Marden Marques Soares e Sergio Darcy™*® afirmam que “a estratégia
gue tem se revelado mais eficiente para implantacdo dessas politicas € aquela que
privilegia as solugées de mercado”, ou seja, a propria sociedade cria solugdes para o
desenvolvimento nacional, que se mostram estaveis frente as mudancas de opcdes
politicas e governamentais, sendo fundamental o papel dos 6rgéos reguladores. Os
mesmos autores apresentam alguns pressupostos para o que consideram o “melhor
modelo de politica para as microfinangas”, dentre eles o reconhecimento de que se
trata de importante instrumento de combate a pobreza, a existéncia de politicas
macroecondmicas estaveis e solidas, praticas de taxas de juros livres, eliminacéo de
subsidios governamentais e a ampliacdo e expansdo dos servicos financeiros
ofertados pelas instituicoes.

Ainda segundo os autores referenciados, é notorio que nos ultimos anos o
Banco Central do Brasil vem enfatizando a necessidade de democratizacdo do
credito, de forma que este possa chegar até a populacdo mais carente,
especialmente através da implantacdo de programas de microcrédito produtivo
orientado. Essa énfase se manifesta a partir da adocdo de medidas que induzem os
agentes regulados a ingressarem e desenvolverem tal atividade, difundindo assim a
ideia perante o setor financeiro privado e publico. Esse papel do Banco Central se
exterioriza, por exemplo, quando, desde 1997, o mesmo atua em harmonia com o
Conselho de Comunidade Solidaria®**, no desenvolvimento de um projeto de
expansao do microcrédito.

Diante do que foi exposto, tem-se como fundamental que haja a redefinicao
do marco regulatorio para o Microcrédito, ante a importancia de tal mecanismo para

a diminuicdo da pobreza e consequente desenvolvimento do pais, passando-se

133 ALVES, Sérgio Darcy da Silva; SOARES, Marden Marques. Democratizag¢édo do crédito no Brasil:

atuacéo do Banco Central. Disponivel em:
<http://www.politiquessociales.net/IMG/pdf/democraticao_do_credito_no_Brasil_Actuacao_do_Ban
co_Central.pdf>. Acesso em 21 de julho de 2010.

13 A Comunidade Solidaria foi criada no inicio da Administracdo Fernando Henrique Cardoso em
1995 como um instrumento para promover a participacéo cidada e novas formas de dialogo entre
o Estado e a Sociedade civil. A estratégia inclue dois segmentos: a) um Conselho composto por
guatro Ministros de Estado (Saude, Educacdo, Trabalho e Casa Civil) e 27 participantes da
sociedade civil, entre eles empresarios, empreendedores sociais, artistas; e b) um programa
governamental — Comunidade Ativa, coordenado por uma Secretaria Executiva, formalmente
ligado a Casa Civil. Disponivel em:
<http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/CLAD/clad0044527 .pdf>. Acesso em 15
de maio de 2012. Acesso em: 25 de abril de 2012.
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talvez pela adequacdo a modelo menos restritivo, que possa atender as
necessidades dos mais pobres, mantendo-se autossustentavel.

4.4 AS POLITICAS PUBLICAS DE MICROCREDITO. O BNDES E O BNB COMO
DIFUSORES DO MICROCREDITO. OS PROGRAMAS CRESCER (NACIONAL)
E EMPREENDER-JP

A difusdo do microcrédito no Brasil passa necessariamente pela consecucao
de politicas publicas voltadas a esse fim, vez que o Estado parece ter percebido
que, aliado a outras politicas sociais, trata-se de valioso instrumento de erradicacdo
da miséria absoluta e inclusdo financeira de grande parcela da populacdo pobre,
excluida do mercado tradicional. Assim, o papel do Estado tem sido crucial para a
expansao do microcrédito, seja através da participacédo direta ou mesmo atraves do
fomento as entidades especializadas. O fato é que, nos Uultimos anos,
especificamente apdés o ano de 2002, hd no pais forte objetivo de ampliar a
incidéncia do microcrédito perante a sociedade.

O Estado, além de participar direta e indiretamente das operacdes de
microcrédito, tem como papel fundamental servir de estimulador e articulador,
assegurando as condicbes necessarias para que possa haver eficaz expansao do
setor no ambito do mercado financeiro, garantindo assim o acesso ao crédito e
outros servicos financeiros como meio de propiciar ambiente adequado ao
desenvolvimento econémico-social do pais.

Nos ultimos anos o poder publico tem se destacado na expansao do
microcrédito, a partir do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado —
PNMPO, bem como através de outros projetos de microcrédito desenvolvidos nos
ambitos nacional, estadual e municipal. Como ja assentado, tem-se referenciado o
Programa UNO como o pioneiro, implantado no Estado de Pernambuco, em meados
de 1973, tornando-se referéncia para expanséo de iniciativas de microcrédito nao sé
no Brasil, mas em toda a América Latina. A partir desse programa, historicamente o
microcrédito, como politica publica, vem se difundindo com maior rapidez pelas
cidades nordestinas, regido que concentra ainda alto indice de pobreza e excluséo
social.

O cenério atual do microcrédito no Brasil revela que, como politica publica,

tem na regido Nordeste seu maior enfoque, em razdo da ainda enorme desigualdade
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regional que o pais apresenta, sendo tal regido grande foco de pobreza, com parte
consideravel da populacdo sem condicbes de obter renda minima que garanta
dignamente a sua sobrevivéncia. Por outro lado, o microcrédito desenvolvido pelo
setor privado, ainda possui maior incidéncia na regido Sudeste do pais. Segundo
dados disponibilizados pelo Banco Central do Brasil, em dezembro de 2007 o
Sudeste possuia 69,8% das SCMs em funcionamento, enquanto o Nordeste contava
com 5,7%. Essa realidade precisa ser gradativamente alterada, ainda que no ambito
publico haja um avanco consideravel na instrumentalizacdo do microcrédito nas
cidades nordestinas.

E possivel apresentar alguns programas de microcrédito que vem sendo
desenvolvido em estados da federacéo, tal como o CREDIBAHIA®, programa de
microcrédito do Estado da Bahia, operacionalizado pela Secretaria do Trabalho,
Emprego, Renda e Esporte da Bahia, em parceria com as prefeituras municipais e o
SEBRAE. O objetivo principal é disponibilizar crédito a pequenos empreendedores,
com taxas de juros mais baixas que a do mercado convencional, possibilitando
assim o desenvolvimento local adequado. Importante salientar que neste programa a
capacitacdo dos financiados € feita pelo SEBRAE, de forma a garantir que o
tomador do empréstimo tenha condicbes de efetivamente desenvolver a atividade
empreendedora adequadamente.

Outro Estado que possui politica publica de microcrédito € o Espirito Santo,
através do programa NOSSOCREDITO™®, cujo objetivo é facilitar o crédito para
microempreendedores, melhorando assim a vida de pessoas que possuem renda
abaixo do aceitavel. Trata-se de um programa de microcrédito desenvolvido em
parceria entre a Secretaria de Estado do Trabalho, Assisténcia e Desenvolvimento
Social, Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo, Banco do Estado do Espirito
Santo, prefeituras municipais e SEBRAE. Esse programa possui 0 Banco do Estado
do Espirito Santo como agente financeiro, possibilitando que inUmeras pessoas

tenham acesso ao crédito orientado.

% |nformacdes sobre o programa CREDIBAHIA foram coletadas no portal da Secretaria do Trabalho,

Emprego, Renda e Esporte da Bahia - SETRE. Disponivel em:
<http://www2.setre.ba.gov.br/interno/credibahia.htm>. Acesso em 10 de mar¢o de 2012.
InformagBes sobre o programa NOSSOCREDITO foram coletadas no portal da Secretaria de
Assisténcia Social e Direitos Humanos. Disponivel em:
<http://www.seadh.es.gov.br/site/ecp/comunidade.do?evento=portlet&pldPlc=ecpTaxonomiaMenu
Portal&app=nossocredito&tax=624&lang=pt_ BR&pg=74&taxp=0&>. Acesso em 10 de marco de
2012.
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Além desses programas estaduais de incentivo ao microcrédito, necessario
ressaltar que a difusdo dessa modalidade tem como atores de grande importancia o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e o Banco do
Nordeste do Brasil (BNB), atravées do programa CREDIAMIGO, sendo estes
merecedores de especial atencédo no presente estudo.

A atuagcdo do BNDES no seguimento de microfinangas vem se revelando de
extrema importancia para o pais, sendo que tal instituicdo atua disponibilizando
recursos as instituicbes que operam a concessao de crédito aos
microempreendedores e ndo ofertando servicos financeiros diretamente a
populacdo, sendo, portanto chamada de instituicio de segunda linha. Por
trabalharem diretamente na oferta de crédito aos microempreendedores, as
instituicdes que recebem o aporte financeiro do BNDES recebem a denominacéo de
instituicdes de primeira linha.

Tal como relata Méario Prestes Monzoni Neto™’, em 1996, o BNDES, atuando
como instituicdo de segunda linha, inaugurou o primeiro programa de microcrédito
da instituicdo, denominado Programa de Crédito Produtivo Popular, tendo como
objetivo fundamental o desenvolvimento social através da disponibilizacéo de crédito
barato as instituicbes de primeira linha que operacionalizavam o microcrédito junto a
populacdo mais carente e necessitada de ter acesso ao crédito.

Atualmente, o banco do desenvolvimento opera o BNDES Microcrédito™®,
programa que procura difundir o microcrédito como forma de desenvolvimento
nacional. Do portal do banco na rede mundial € possivel verificar que esse programa
€ 0 atual mecanismo de participacdo no setor, tendo como objetivo a promocéao da
‘economia popular por meio da oferta de recursos para o microcrédito produtivo,
orientado a pessoas fisicas e juridicas empreendedoras da atividade de pequeno
porte, visando incentivar a geracdo de trabalho e renda”. Vale ressaltar que o
programa mencionado oferece apoio indireto, financiando instituicbes de

microcrédito produtivo, inclusive as OSCIPs, sendo estas as repassadoras dos

137 MONZONI NETO, Mario Prestes. Impacto em renda do microcrédito. Tese de Doutorado em
Administracdo Publica e Governo apresentada a FGV/Escola de Administracdo de Empresas de
Sdo Paulo. Sdo Paulo: Fundacdo Getllio Vargas, 1996, p. 54. Disponivel em:
<http://www.mte.gov.br/pnmpo/monzoni_tese_doutorado_final.pdf>. Acesso em 18 de abril de
2012.

38 |Informagdes sobre o programa BNDES Microcrédito foram coletadas no portal do Banco Nacional
do Desenvolvimento Econbmico e Social - BNDES. Disponivel em:
<http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Apoio_Financeiro/Programas_
e_Fundos/Microcredito/index.html>. Acesso em 15 de abril de 2012.


http://www.mte.gov.br/pnmpo/monzoni_tese_doutorado_final.pdf
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Apoio_Financeiro/Programas_e_Fundos/Microcredito/index.html
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recursos a populacao interessada, ou seja, 0 BNDES continua como instituicdo de
segunda linha, ndo sendo o responsavel por proceder a andlise das condicbes
necessarias a concesséao do financiamento ao microempreendedor.

O BNDES vem atuando de forma bastante decisiva como difusor do
microcrédito, desde o final da década de 90, tal como revelam os dados estatisticos

relatados por Wilton Luiz Mota Almeida™*®

, que apontam, por exemplo, o ano de
1997 como aquele onde 5,47 % do desembolso total do banco foram realizados para
programas de microcrédito. J& em 2006 houve aumento efetivo nesse desembolso,
passando a representar 7,84%. Mais recentemente, em 2011, o valor total do
desembolso chegou a 68,8 milhdes de reais, havendo crescimento de 18,4% em
relac@o ao ano de 2010. Esse aumento consideravel no desembolso ao microcrédito
fez com que houvesse também crescimento significativo no valor da carteira de
microcrédito do BNDES a disposicdo dos microempreendedores, ou seja, houve
aumento no montante colocado a disposicdo para aplicacdo em programas de

microcrédito produtivo, tal como revela o grafico abaixo*.

Grafico 7 — Valor da carteira do BNDES Microcrédito (jan 2005 a dez 2011)
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Fundo de Microcrédito — Valor Real e Meta

139 ALMEIDA, Wilton Luiz Mota. O sistema de microcrédito como estratégia de reducdo de pobreza:

uma avaliacdo no ambito dos municipios nordestinos. Sergipe, 2009. 128p. Dissertacdo (Mestrado
em Desenvolvimento Regional e Gestdo de Empreendimentos Locais) - Nucleo de Pds-Graduagéo
em Pesquisa em Economia, Pré-Reitoria de Pos-Graduacédo e Pesquisa, Universidade Federal de
Sergipe, p. 44.
140 Disponivel em:
<http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Apoio_Financeiro/Programas_
e_Fundos/Microcredito/microcredito_evolucao_desempenho.html>. Acesso em 15 de abril de 2012
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* Meta estabelecida pelo BNDES.
Fonte: Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES

O grafico revela consideravel aumento do valor da carteira destinada ao
microcrédito produtivo, superando inclusive as metas estipuladas pelo BNDES,
desde o final do ano de 2009, o que mostra a evolu¢do do microcrédito no pais. I1sso
é reflexo de varios fatores que ja foram apontados na presente dissertacdo, dentre
eles o maior interesse das instituicbes por este nicho mercadolégico e o interesse do
Estado no que tange ao incentivo ao microcrédito, tido como forma eficaz de
contribuir para o combate a pobreza, sem que se percam de vistas as questdes
relacionadas as politicas econémicas.

Aléem do BNDES, outro importante instrumento para difusdo do microcrédito
vem sendo o Banco do Nordeste do Brasil (BNB), especialmente através de seu
programa para o setor, denominado de CrediAmigo, criado em 1998 e, desde entéo,
um dos mais importantes programas na area. O programa desenvolvido pelo banco
estatal brasileiro se assemelha ao modelo do Grameen Bank, idealizado por
Muhammad Yunus, utilizando-se da metodologia do aval solidario e atingindo
aspectos sociais relevantes, motivos pelos quais Marcelo Neri e Gabriel

Buchmann*

o chamam de “Grameen tupiniquim” ou “Grameen Bank brasileiro”.
Assim, o CrediAmigo revela-se importante programa de microcrédito produtivo
orientado, tornando-se, segundo os autores mencionados, 0 maior e mais influente
programa nacional, segundo maior da América Latina. Importante observar que o
BNB, ao contrario do BNDES, funciona como instituicdo de primeira linha,
disponibilizando diretamente o microcrédito ao publico.

O programa CrediAmigo, a0 mesmo tempo em que possui extrema relevancia
social dada a sua abrangéncia (esta presente em inumeras cidades do nordeste
brasileiro), € considerado um programa sustentavel economicamente, vez que
consegue cobrir 0s custos da operacionalizacéo, tal como menciona Marcelo Neri e
Gabriel Buchmann. Necessario lembrar que um dos grandes problemas apontados
por aqueles que desacreditam o microcrédito reside na suposta falta de
sustentabilidade, o que é desmistificado pelo CrediAmigo, ainda que tenha como

particularidade o fato de ser incrementado por um banco estatal. Na verdade, o

1 NERI, Marcelo; BUCHMANN, Gabriel. CrediAmigo: O Grameen tupiniquim. In: NERI, Marcelo
(org.). Microcrédito, o mistério nordestino e o Grameen brasileiro. Rio de Janeiro: Editora FGV,
2008, p.191.
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programa do BNB consegue ser sustentavel e lucrativo, sem perder a esséncia de
politica publica, utilizando-se ndo de dinheiro publico, mas de capital privado
captado no mercado. Sobre o programa, os autores mencionados destacam:

Associado ao crédito, o CrediAmigo oferece aos empreendedores
acompanhamento e orientacdo empresarial para melhor aplicacdo do
recurso, a fim de integra-lo de maneira competitiva ao mercado, além de
cursos de capacitacdo e aperfeicoamento profissional. Além disso, o
Programa de Microcrédito do Banco do Nordeste abre conta corrente para
todos os seus clientes, sem cobrar taxa de abertura e manutencdo, o que
facilita o recebimento e a movimentacédo do crédito.'*

Sobre os destinatarios do Programa, 0os mesmos autores acrescentam que
“seus clientes sdo pessoas que trabalham por conta prépria, empreendedores que
atuam geralmente no setor informal da economia e pessoas de perfil empreendedor
em geral que tenham interesse em iniciar uma atividade produtiva”. Isso revela a
grande incidéncia que o microcrédito possui no setor informal da economia, sendo
exatamente ai onde os maiores reflexos sociais positivos podem ser verificados, vez
gue se trata, na maioria das vezes, da parcela da populacdo com menores e mais
frageis indices sociais e econdmicos.

Ainda sobre a configuracdo atual do CrediAmigo, Marcelo Neri e Gabriel
Buchmann destacam alguns dos servicos oferecidos pelo Programa, tais como o
Giro Popular Solidario, que disponibiliza capital de giro para empreendedores com
atividade de pelo menos 1(um) ano, sendo o valor disponibilizado entre R$ 100,00 e
R$ 1.000,00, para grupos de trés a dez pessoas; o Giro Solidario, responsavel por
disponibilizar empréstimos com valores acima de R$ 1.000,00, podendo evoluir ao
maximo de R$ 8.000,00; o CrediAmigo comunidade, que atende ao financiamento
de capital de giro e pequenos equipamentos, disponibilizando valores entre R$
100,00 e R$ 1.000,00, para grupos de quinze a trinta pessoas; dentre outros
produtos. Pretende-se demonstrar que o CrediAmigo possui vasta gama de produtos
oferecidos aos clientes, ganhando abrangéncia que se mostra fundamental para a
difusdo do microcrédito, vez que procura atender as necessidades dos

microempreendedores de forma especifica.

12 NERI, Marcelo; BUCHMANN, Gabriel. CrediAmigo: O Grameen tupiniquim. In: NERI, Marcelo
(org.). Microcrédito, o mistério nordestino e o Grameen brasileiro. Rio de Janeiro: Editora FGV,
2008. p. 202
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Importante destacar que o CrediAmigo possui a concentragao da maior parte
de suas ac¢Oes nas cidades nordestinas, porém ja é possivel verificar que municipios
do Espirito Santo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Distrito Federal séo atendidos pelo
Programa através de termos de parceria publico privada, possibilitando que
microempreendedores destas regides tenham acesso ao microcrédito produtivo
orientado ofertado pelo banco estatal.

Acerca do publico-alvo do CrediAmigo € possivel verificar grande similaridade
com todos os demais programas de microcrédito implementados no Brasil e em
outros paises, inclusive o precursor Grameen Bank, no sentido de que a maioria dos
clientes é do sexo feminino, exatos 66% do total de empréstimos concedidos*.
Sobre essa peculiar caracteristica, Muhammad Yunus**, em entrevista & imprensa
nacional, afirmou que “mais de 97% dos clientes do Grameen Bank em todo o
mundo sdo do sexo feminino. S&o mulheres de baixa renda dispostas a investir num
negocio proprio”. Percebe-se claramente que no Brasil também ha clara tendéncia
do microcrédito a ter como principal publico as mulheres de baixa renda,
demonstrando ainda o grande desnivel social atrelado a questao de género.

Por tudo que foi resumidamente exposto € possivel afirmar que o CrediAmigo
€ 0 maior programa de microcrédito produtivo orientado do pais, especialmente apos
as parcerias com o Instituto Nordeste Cidadania (OSCIP) e o VIVACRED, este
ultimo possibilitando a extensédo das atividades para além do Nordeste brasileiro,
mais especificamente no estado do Rio de Janeiro.

Por fim, ainda no que tange as politicas publicas, importantes dois programas,
um de abrangéncia nacional e um de abrangéncia municipal, que possibilitam
entender adequadamente a necessidade de difusdo do microcrédito para o
desenvolvimento do pais. No ambito nacional, encontra-se atualmente vigente o
Programa Crescer — Microcrédito Produtivo Orientado, implementado pelo Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, parte do grupo de acfes do Plano
do Governo Federal intitulado Brasil Sem Miséria, tendo como objetivo a facilitacéo
do acesso ao crédito especialmente para o publico alvo do plano acima mencionado.

O programa € desenvolvido através das instituicbes publicas financeiras, tais como

“® Dados obtidos junto ao portal do Banco do Nordeste do Brasil na Internet. Disponivel em:

<http://www.bnb.gov.br/content/aplicacao/Produtos_e_Servicos/Crediamigo/gerados/Resultados.a
sp>. Acesso em 18 de maio de 2012.

14 YUNUS, Muhammad. Entrevista concedida a Revista Exame, em 02/06/2010. Disponivel em:
<http://planetasustentavel.abril.com.br/inc/pop_print.html. Acesso em 10 de janeiro de 2012.
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Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal, Banco do Nordeste do Brasil e Banco da
Amazonia, podendo o valor emprestado chegar ao montante de quinze mil reais**>.

No ambito do municipio de Jodo Pessoa é importante destacar o Programa
Municipal de Apoio aos Pequenos Negécios - Empreender JP, fruto de uma
reestruturacdo administrativa do Poder Executivo municipal, que culminou com a
criacdo da Secretaria de Desenvolvimento Sustentavel da Producdo — SEDESP e a
posterior publicacdo, em 11 de abril de 2005, da Lei n. 10.431, responsavel pela
instituicdo legal do Programa municipal apontado. O Empreender JP, seguindo a
linha dos demais programas mencionados, pretende facilitar o acesso ao crédito
voltado para a producao, aliando-se a isso a questdao fundamental da capacitacao e
qualificacdo gerencial dos microempreendedores tomadores do empréstimo.

Acerca do Empreender JP, importante destacar ainda que os créditos
concedidos séo debitados diretamente de um Fundo atrelado ao Programa, e criado
pelo artigo 2° da Lei Ordinaria Municipal n° 10.431/05. As fontes de recursos do
Fundo Empreender JP sao relacionadas pelo proprio instrumento normativo
mencionado, em seu art. 4° quais sejam: amortizacbes dos empréstimos
concedidos; juros e quaisquer outros rendimentos eventuais; doacdes de pessoas
fisicas ou juridicas, entidades publicas ou privadas que desejem participar de
programas de reducdo das disparidades sociais de renda; rendimentos resultantes
de aplicacbes financeiras dos recursos ndo comprometidos; transferéncias de
agéncias e fundos de desenvolvimento, nacionais e internacionais, a titulo de
contribuicdo, subvencdo ou doacdo, além de outras formas de transferéncias a
fundo perdido; valores decorrentes da remuneracdo do Fundo pelos financiamentos
concedidos pelo agente financeiro; e o produto resultante de 1,5% sobre todos os
valores de pagamentos realizados pelo Municipio de Jodo Pessoa, relativos ao
fornecimento de bens, servigos e contratacdo de obras.

Ressalta-se aqui que a presente pesquisa nhao pretende adentrar
profundamente nas peculiaridades de qualquer dos programas vinculados a politicas
publicas de microcrédito, mas atestar que este pode ser instrumento de
desenvolvimento nacional, seja implementado pelo setor privado ou quando parte de

politicas publicas. Assim, prudente finalizar a presente secéo relatando pesquisa de

%% Informagcdes disponiveis em:< http:/www.mds.gov.br/falemds/perguntas-frequentes/superacao-da-

extrema-pobreza%?20/inclusao-produtiva-urbana/programa-crescer>. Acesso em 01 de maio de
2012.
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campo realizada sobre o Empreender JP. Afirma Waldemar de Albuquerque Aranha

Neto*®:

Por todo o exposto, a pesquisa conclui que o Empreender/JP constitui-se
em politica estatal de microcrédito que promove efeitos de desenvolvimento
econdmico e humano almejados pela Carta Magna de 1988, identificada e
compreendida como Constituicdo Dirigente. Os efeitos de concretizacdo
requeridos pelos objetivos fixados nos incisos Il e IV do artigo 3° da Carta
Magna sédo alcancgados, ainda que parcialmente, em dois planos. Em nivel
formal, concretiza-se a Carta Magna pelas normas municipais que com ela
apresentam unidade de designios (eficacia juridica). Em nivel material, a
concretizacdo emerge pela constatacdo da existéncia de resultados reais
gue, para além da efetividade, preenchem de eficacia finalista o programa
concebido nas normas constitucionais citadas. A concretizacdo real advém
dos resultados que se traduzem na reducdo da desigualdade social
(distribuicdo de renda) e elevacdo no bem estar dos participantes do
programa.

Nota-se que a conclusédo acima apresentada, fundada em dados estatisticos
do Empreender JP, aponta para a efetiva promocao do desenvolvimento atraves de
incentivo ao microcrédito, tomando-se como referéncia a utilizacdo de politicas
publicas. Nao se pode, entretanto, desconsiderar que o setor privado também deve
participar desse processo de instrumentalizacdo do microcrédito, atuando
conjuntamente com o poder publico, com vistas a promoc¢édo do desenvolvimento

nacional.

16 ARANHA NETO, Waldemar de Albquerque. Politica estatal de microcrédito: concretizaco de
normas constitucionais pelo desenvolvimento econdmico e humano, Paraiba, 2011. 238 p.
Dissertacdo de Mestrado em Direito, Programa de Pds-Graduacdo em Direito, Universidade
Federal da Paraiba, p. 214.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Para conseguir mostrar as contribuicdbes da regulacdo financeira e do
incentivo ao microcrédito na melhoria da condicdo econbmica e social do Brasil,
concretizando assim o projeto de desenvolvimento nacional programado pelo
constituinte originario de 1988, a presente disserta¢édo percorreu um longo caminho.
Partiu da abordagem conceitual de regulacdo dos mercados até a revelacdo das
especificidades em torno do microcrédito e de seu desdobramento em politicas
sociais.

Nesse processo, restou assinalado que o Estado vem assumindo papel
regulador, diante da evidente necessidade de que esse controle regulatério seja
efetivado de forma a implementar e garantir justica social e desenvolvimento
nacional, preceitos constitucionais adotados. Falar em Regulacdo dos mercados é
falar de intervengcdo do Estado na economia, devendo tal analise ser realizada a
partir do conceito juridico-constitucional brasileiro.

O sistema financeiro nacional, como setor de mercado fundamental para o
bom desempenho do Estado, deve ser objeto de regulacdo, ndo cabendo aceitar o
falacioso discurso que defende a desregulacdo (e a desregulamentacdo) do
mercado financeiro, ainda que diante do fenbmeno da globalizacdo econémica e
financeira. E certo que o Estado, através da regulacdo, desempenha papel
fundamental; é certo também que, com o0 neoliberalismo e a imposicdo de
desregulacéo, no sentido de que o mercado poderia novamente se autorregular,
houve uma sucessédo de crises que, a todo o momento, voltam a preocupar o
mercado mundial. Indiscutivel que o neoliberalismo e a globalizacéo, principalmente
em razao da forte desregulamentacdo dos mercados e da eliminacdo de barreiras
internacionais, assim como da minimizacdo dos postulados de protecdo social,
contribuiram para a “nova” crise econémica e financeira que assola hoje os paises
centrais.

Diante da constatacdo da indispensabilidade da regulacdo financeira, é
possivel concluir que esta deve ser implementada sem adstricdo a objetivos
puramente econdémicos. Esse modelo regulatério abstenceista ndo basta, sendo
necessaria a regulacdo com vistas a promocdo do desenvolvimento, capaz de

efetivar politicas sociais que possam ter a capacidade de aliar o econbmico ao
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humano. Entende-se assim que o papel dos agentes reguladores ndo pode ser
suprimido, mas incrementado.

A hipétese proposta é que a regulagcdo social, indutiva e ativa, e nao
meramente regulagdo de controle de riscos, deve ser adotada especialmente no
ambito do sistema financeiro. Essa regulagdo financeira objetiva promover o
desenvolvimento e ganha forca ao se efetivar como politica social especifica,
especialmente através do microcrédito, importante instrumento de efetivacdo do
projeto de desenvolvimento do pais, possibilitando a comunhdo entre aspectos
econbmicos e humanos, incluindo socialmente e eliminando os grandes abismos
existentes atualmente nas camadas estratificadas do capitalismo globalizado.

O microcrédito, considerado como politica de concessao de crédito produtivo
orientado a pequenos empreendedores, implementado a partir de ambiente
financeiro regulado e estavel, adquire fundamental relevancia no seio do sistema
financeiro nacional, destacando-se como politica social eficiente que, aliada a outras
politicas orientadas, pode ser capaz de promover o desenvolvimento que interessa a
defesa dos direitos humanos, consagrando assim a prépria Carta Constitucional
vigente, que possui como eixo central a defesa da dignidade da pessoa humana.

N&o bastasse, também ha de se destacar que, o microcrédito somente
conseguira ter a amplitude social necessaria dentro do sistema financeiro, a partir de
uma regulacdo eficaz. E preciso manter a estabilidade financeira e monetaria como
campo para que o crédito possa ser cada vez mais democratizado, ampliando o
lastro financeiro e a capacidade de producdo dos cidadaos. Esse caminho resultara
em inclusdo. Necessario observar que a manutencdo da estabilidade
macroecondémica é fundamental, vez que as crises econdmicas e financeiras
acarretam graves prejuizos a oferta de crédito, repercutindo negativamente sobre o
microcrédito, setor ainda pouco desenvolvido no pais.

O Estado brasileiro vem, nas Ultimas décadas, atentando para a importancia
de o microcrédito ser instrumentalizado como politica social, no ambito do sistema
financeiro, tal como ocorre, por exemplo, a partir do Programa Nacional de
Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO). A grande questdo que se coloca é a
necessidade de verdadeira difusdo dessa politica no setor privado do sistema
financeiro, vez que ha a tendéncia de limitacdo as politicas publicas de microcrédito,
implementadas nos ambitos federal, estadual e municipal, e também pelos bancos

publicos.
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Instituicdes financeiras com larga incidéncia no mercado financeiro, como, por
exemplo, o Banco do Nordeste do Brasil e a Caixa Econdmica Federal, vém
assumindo papel de destaque no que tange ao microcrédito. A eficaz regulacdo do
sistema financeiro, e especificamente do microcrédito, vai possibilitar e incentivar a
insercdo do setor privado do sistema financeiro no mercado de microcrédito e no seu
planejamento social.

O presente estudo conclui que a implementacao de politicas de microcrédito
nao se trata de simples opcéao por parte do Estado, mas de demanda que se impde
em funcdo de disposicdo constitucional, devendo, para tanto, haver a regulacéo
indutiva do sistema financeiro, capaz de promover o incentivo ao microcrédito como
forma de concretizag&o dos valores constitucionalmente previstos, de cunho social e
econdmico, representando importante instrumento de promocdo do
desenvolvimento, tornando-se inviavel a analise da democratizagdo do crédito, em
especial do microcrédito, longe dos ditames constitucionais.

Democratizar o crédito ndo pode se resumir a facilitacdo do acesso ao crédito
livre para o consumo, espécie que nao consegue atingir os fins sociais desejaveis.
Este tipo de pratica estd mais ligado a globalizacdo e ao modelo de economia de
mercado hoje em vigor. A democratizacdo, ao contrario, deve significar 0 acesso
facilitado ao crédito produtivo, aquele capaz de retirar parte da populacéo do estado
de pobreza profunda, oferecendo a renda, porém exigindo que haja a consecucéo
de uma atividade empreendedora que contribua efetivamente para o
desenvolvimento do pais.

Assim, a efetiva expansdo do microcrédito no Brasil passa por uma
reestruturacdo no setor, que deve ser iniciada por acdes do Estado, bem como pela
modificacdo do plexo normativo brasileiro acerca da matéria, diminuindo os custos
operacionais e Vviabilizando que as politicas sociais, especialmente as de
microcrédito, possam ser concretizadas no ambito do setor privado do sistema
financeiro nacional.

Diante do exposto, resta consignar estarem cumpridos 0s objetivos propostos
nesta dissertacdo. Cabe finalizar ratificando que a implementacdo de politicas de
microcrédito, a partir da regulacéo social indutiva que, além de manter a estabilidade
macroecondmica, possa garantir a operacionalizacdo do microcrédito, é instrumento
eficaz para a materializacdo da dignidade da pessoa humana, postulado maximo de

ordem constitucional humanista, principio fundamental da Republica Federativa do
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Brasil e condicéo inarredavel de cidadania inclusiva e criadora, capaz de engendrar

o desenvolvimento nacional.
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