Delegacao Normativa

(Limites 4s Competéncias do C.M.N. e BACEN)

GERALDO ATALIBA

SUMARIO

1. Discriminacdo vedada enire financeiras. 2. Indiscri-
minagdo entre pessogs publicas. 3. Competéncia da
UniGo. 4. Tratamento isénomo ao das empresas privadas.
5. Violagdo da competéncia exclusiva do Senado. 6. De-
legacdo impossivel. 7. Efeitos dg nova ConstiiuicGo e
recepegfio parcial de normas do aniigo sistema. 8. Os
Estados e a legislagdo concernente ds suas atividades fi-
nanceiras, 9. Atribuicbes federals na Constiluicdo de
1988, 10. Conseqiiéncias interpretativas. 11. Incompe-
téncig normativa do Banco Central e Conselho Monetdrio
Nacional. 12. Constituicdo de 1988 e competéncia norma-
tiva do CMN. 13. Os equivocos do Conselho Monetdrio
Nacional, 14. O artigo 25 do ADCT. 15. As preiensas
prorrogacées. 16. Competéncia do Senado. 17. Discer-
nimento de atribuicdes. 18. Premissas das conclusbes.
19. Primeiras conclusbes gerais. 20. I'mplicagbes dessas
conctlusdes. 21. Fraus constitutionis. 22, Desdobra-
mentos.

1. Discriminacio vedada entre financeiras

E ilicita a imposi¢do de regimes diferentes — nas operagOes a serem
praticadas por instituigSes financeiras — em razéo de seus acionistas. Todas
sdo iguais perante a lei e, com maior razdo, perante as autoridades adminis-

trativas. Tém direito, assim, a tratamento isbnomo, pela Unido.

Nio pode a lei fazer discriminagGes entre elas. Tanto mais grave serd
a discriminagio, se ela for em desfavor dos bancos estaduais. Estes sdo
institui¢Ses financeiras como quaisquer outras (iguais em direitos e deveres),
com a ftinica diferenca que servem de instrumento — observadas as pautas
legais — das politicas estaduais.

Assim, as operacBes € sua renovagdo com entidades do setor pdblico
deverio obedecer ao mesmo regime, sejam intervenientes bancos estaduais
ou bancos privados. £ a natureza da operagéo e néo o agente financeiro ou
o acionista que fixa o regime juridico a ser obedecido.

Nio h4, no direito brasileiro, possibilidade de a lei da Unido estabelecer
nenhuma diferenciagiio que privilegie ou crie detrimentos para os bancos
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estaduais. Os acionistas — sejam pessoa politica ou qualquer pessoa privada
— tém direitos e deveres iguais. Suas qualificages subjetivas (de acionistas)
nio podem implicar variagdo no regime juridico da institui¢dio financeira.

A Constituigio nfo autoriza — sob nenhum pretexto — um agrava-
mento das condi¢bes de operaciio das entidades financeiras estaduais. Tal
discriminagio €, portanto, flagrantemente inconstitucional. Nada no nosso
sistema juridico — princfpio ou norma — permite restringir ou limitar
diversamente os bancos estaduais, relativamente aos demais bancos. A
discriminagdo pelos acionistas é inconstitucional. Mais grave ¢ a inconstitu-
cionalidade, se poe detrimento aos entes constitutivos da Federagdo.

Nio hé divida quanto a que os bancos estaduais “exploram atividade
econdmica” e buscam, no mercado financeiro privado — em igualdade de
condigdes com quaisquer outras entidades financeiras similares — a obten-
¢io de Iucro.

O regime juridico das suas atividades, em principio, submete-se aos
preceitos do art. 173, § 1.° da Constituigiio, que obriga inexoravelmente que
o regime juridico das empresas privadas seja integralmente aplicado as
sociedades mistas que exploram atividade econdmica, como é o caso.

Nenhum preceito constitucional excepciona ou autoriza excepcionar as
diretrizes imperativas do art. 173, Nem a lei pode fazé-lo. Com maior razéio
ndo o pode norma inferior.

Da mesma forma que estas (empresas estatais) ndo podem gozar de
privilégios fiscais e outros nio extepsivos ao setor privado, também nfo
poderdo sofrer agravos que n@o sejam também aplicados ao setor privado
{(sempre que explorem atividade econdmica).

Evidente que essas afirmagSes ndo implicam ignorar que o banco
estadual é também instrumento — como muito bem salientou SERGIO
FERRAZ — do Estado. O Estado — seu major acionista ¢ seu criador —
pode impor-lhe linhas de acdo, diretrizes e até mesmo algumas normas, ji
que, numa certa medida, séo estes bancos entidades da administragéio indi-
reta estadual (e, pois, instrumentos de agéo do Estado).

A 6bvia possibilidade que tem a lei estadual de impor normas — inclu-
give restritivas — @as suas criasturas, entretanto, ndo enseja confundir o
poder (legal) do criador sobre a criatura, com o dever de imparcialidade e
isonomia que a Unifio e o legislador federal deve manter relativamente as
atividades de todas as entidades financeiras,

Deve o jurista distinguir as relagbes entre a Unido e fodas as financei-
ras, das relagSes entre Estado e suas criaturas. Isto é condi¢do de compreen-
sdo da possibilidade de o Estado federado discriminar suas criaturas e
impossibilidade da Unidio fazé-lo (relativamente as criaturas dos Estados).
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Isso implicaria discriminar os préprios Estados, o que é constitucionalmente
vedado.

Assim, para o jurista, é claro ndo ser autorizada a Uniio — seja por
lei, seja, com maior razdio, por normas inferiores — a estabelecer diferen-
ciagbes que a Constituigao peremptoriamente veda. Por outro lado, enquanto
ndo sobrevenha a lei complementar reclamada pelo art. 192 da Constituiggo,
ndo se pode ter como definitivamente regulado o sistema financeiro nacio-
nal. S6 tal lei — consonante substancialmente com os principios gerais e
especificos da nova Constitui¢do — implementard definitivamente o art. 192.

A recepgio da legislagio atualmente existente estd condicionada a
rigorosa compatibilidade material com todos os preceitos do art. 192 da
Constituicio e do art. 173, invocado (com o explicito e rigoroso critério
do art. 25 das Disposicdes Constitucionais Transitérias).

2. Indiscriminac@o entre pessoas ptiblicas

Recorda-se, ademais, que entre os principios capitais do nosso sistema
— verdadeira pedra angular, asseguradora do seu funcionamento e da har-
monia das pessoas politicas previstas na Constituic@o, para instrumentarem a
promocido do interesse piblico — estd o principio inscrito no art. 19, 111,
2* parte, da Constituigio, que impde tratamento isénomo a ser dispensado
pela Unido as entidades piiblicas e suas instrumentalidades (e reciprocamen-
te), como, desde o regime de 1946 ji expunha BALEEIRO, arrimado em
comentirios de RUI BARBOSA i Constituigio de 1891.

Esse ¢ mandamento peremptério:

“Art. 19 — E vedado i Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios:

II1 — criar preferéncias entre §i.”

Quer dizer: nenhuma pessoa politica (a qualificacio é de RUY CIRNE
LIMA) pode estabelecer preferéncia — e, inversamente, detrimentos —
para outras, S3o todas elas reciprocamente credoras e devedoras de trata-
mento isbnomo.

Nio pode a lei favorecer ou perseguir pessoas pidblicas. Os deveres ou
direitos que a lei (federal, estadual ou municipal) possa prever para uma
serdio os mesmos que couberem a outras.

Dai a inconstitucionalidade irremedidvel da lei que viola tal diretriz,
seja a que pretexto for. Com maior razdo, inquina-se regra inferior, expedida
por Srgdos subalternos do sistema.
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3. Competéncia da Unigo

O estudo desta questdo exige uma detida meditagio sobre as compe-
téncias da Unidio contidas no art. 21 da Constituicdo Federal.

Entre tais competéncias estd a de:

“VIII — ... fiscalizar as operagles de natureza financeira,
especialmente as de crédito, cAmbio e capitalizago, bem como as
de seguros e previdéncia privada.”

Nio quer isso dizer absolutamente que a Unifio possa, pelo seu poder
executivo, pura-¢ simplesmente interferir nessas atividades — especialmen-
te quando compreendidas dentro do espirito e da letra do art, 173 da Consti-
tuigdo — livre e desembaragadamente. Néo!

O que af est4 dito € que esse tipo de atividade fiscalizat6ria € colocado
nas mios da Unido como um dever. A vista da necessidade de assegurar a
tranqiiilidade e transparéncia do mercado financeiro, idoneidade de seus
agentes ¢ proteger a poupanga popular, deve a Unidio legislar sobre essas
matérias — pondo sadias pautas de comportamento — e fiscalizar (por
organismos legalmente estabelecidos) a observancia de suas leis.

A obediéncia, entretanto, a esse preceito ndo implica licenga para
ignorar os demais principios e regras contidos na Constituighio, dos quais,
em primeiro lugar, deve salientar-se o do art. 22 que — conferindo & Unido
competéncia para legislar sobre (V1) *“politica de crédito, cAmbio, seguros e
transferéncia de valores” — esté claramente reconfirmando o principic da
legalidade, no sentido de dizer que, se & Unido se dé aquela competéncia
primeira de fiscalizar (de natureza meramente administrativa), ela deveré
ser desempenhada na forma da legislagdo.

Isto ndo s6 porque a criacdo de obrigacdes e de deveres (para quem
quer que seja) somente pode emergir da lei, como porque a atividade admi-
nistrativa, por definigio, é uma atividade infra-legal. (Da impossibilidade de
delegagiic a0 CMN e ac BACEN, cuidaremos oportunamente).

De toda sorte, estd visto que s6 lei poderia dispor a respeito desta
matéria ¢, em algumas coisas bdsicas e essencieis — na conformidade do
espirito e da letra do art. 192 — somente lei complementar pode fazé-lo.

4. Tratamento isbnomo ao das empresas privados

Naio £ licita a criagio de regime diferenciado para as institui¢des finan-
ceiras ptiblicas, relativamente as privadas. Explorando atividade econbmica,
todas terio o mesmo regime juridico. Isto é questdio clara, inquestionével e
pacifica, no nosso direito (art. 173, CF).

Os principios constitucionais bésicos ndo toleram, nem consentem, de
um lado, que a Unido estabelega este tipo de discriminagéo e, de outro lado,
que, mesmo a lei, preveja regimes juridicos diversos, para entidades inseridas
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no art. 173, §§ 1.° e 2.° da Constituigdo (isonomia absoluta com a empresa
privada).

E importante deixar esclarecido que sé os préprios Estados, criadores
dos bancos de Estado, é que podem estabelecer regras especiais para essas
suas criaturas (regras estas, entretanto, que devem harmonizar-se — nio se
disse subordinar-se! — as emanadas legitimamente da Unido).

A Unido isto é peremptoriamente vedado, por forca dos principios
constitucionais aqui lembrados e, especialmente, dos arts. 173 e 192 da
Constituigao.

5. Violagdo da competéncia exclusiva do Senado

Mas — no que especificamente tange a limites para operagdes de crédi-
to com Estados e Municipios — a tnica possivel disciplina é a constante de
resolugbes do Senado Federal. Basta ler a Constituigao:

“Art. 52 — Compete privativamente ao Senado Federal:

......................................................

VI — fixar, por proposta do Presidente da Repiiblica, limites
globais para o montante da divida consolidada da Unido, dos Esta-
dos, do Distritc Federal e dos Municipios;

VII — dispor sobre limites globais e condigdes para as opera-
¢Oes de crédito externo e interno da Unidio, dos Estados, do Dis-
trito Federal e dos Municipios, de suas autarguies ¢ demais enti-
dades controladas pelo Poder Pidblico federal;

VIII — dispor sobre limites e condigbes para a concessio de
garantia da Unido em operagbes de crédito externo ¢ interno;

IX — estabelecer limites globais e condigdes para o montante
da divida mobilidria dos Estados, do Distrito Federal e dos Muni-
cipios;” (grifos nossos).

A esse respeito ndo pode mais haver divida entre nés. A privatividade
desta competéncia do Senado exclui — de modo categérico e peremptério —
qualquer outra regra, mesmo a advinda do Congresso Nacional. Em livro de
cunho académico, de mais de trés lustros, como que antecipamos esta
questdo. Reproduzimos aqui alguns trechos, por que essencialmente é a
mesma a disciplina constitucional da matéria e porque se demonstra melhor,
assim, a imparcialidade da opinido. J4 enfatizdvamos a diferenga entre
legislar e fiscalizar:

“Convencido o legislador constituinte de que o correto e
adequado uso do crédito piblico é fundamental nio sé para o
saneamento das finangas, como também para o prestigio da admi-
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nistrago ptiblica — preocupagdes que estdo patenteadas no con-
texto constitucional, no que diz respeito ao assunto — e mais, com-
penetrado de que a tltima e superior responsabilidade pela correta
observancia dos critérios postos devia ser atribuida a Orgéos que
tivessem visdo geral de toda a problemitica econdmico-financeira
nacional, atribuiu & Unifio ampla competéncia para legislar sobre
o assunto ¢ contrastar, posteriormente, a observéncia desta legis-
lagdo.

Efetivamente, nio se limita a Carta Constitucional vigente a
prever amplas faculdades legislativas & Unido em tema de crédito
plblico, mas The estabelece larga competéncia para fiscalizar opera-
¢oes de crédito (art. 8.°, n.° X), de modo geral.

O legislador ordinério da Unifo deverd expedir leis fixando
que 6rgaos procederfio a este tipo especial de fiscalizagdio. Poderd
atribui-lo a0 Tribunal de Contas da Unifio, ou outro drgio jé
existente ou a ser criado.

Nao pode, entretanio, atribuir, nenhuma faculdade normativa
a qualquer destes Orgaos.

Neste ponto, parece-nos bem clara a Constituigdo: as (nicas
normas sobre & matéria s3o aquelas previstas no préprio texto
constitucional, as emanadas, nas respectivas esferas, pelos Legis-
lativos competentes e as resolugdes do Senado. Parece-nos exausti-
vamente cuidado o assunto. Ndo comporta o sistema outras normas
além das expressamente previstas no texto constitucional.” (Em-
préstimos publicos e seu regime juridico. Ed. R. T., 1973, p. 53)

E, para que divida nfio pairasse, enfaticamente se mencionou a impos-

sibilidade de delegagio normativa, nos seguintes termos:

“Nem aos 6rgdos a que se atribuiu competéncia normativa €
facultado “delegar” total ou parcialmente a competéncia recebida.

Destarte, serd nula a norma — seja de que espécie ou quali-
dade for — que venha a atribuir ac Banco Central, ou ao Conse-
Tho Monetdric Nacional ou a qualquer outro 6rgdo capacidade
normativa.

A Unigo, pelas leis ordinérias, tragard as normas sobre fisca-
lizegdo das opera¢Bes de crédito e os 6rgdos fiscais definidos em lei
nacional desempenhardo a fungio fiscal (jamais normativa), na
forma da lei.

Considerando as faculdades que o sistema conferiu & Unigo,
pode-se dizer que a preocupagao predominante — o interesse
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pliblico dominante, portanto — foi nacional, mais do que simples-
mente federal, estadual ou municipal.” (Ob. cit., pag. 55.)

(A questdio tornou-se mais estrita, com a previsdo do art, 192 da Consti-
tuicdo de 1988, de lei complementar para certas matérias).

Estas consideragbes — que ndo foram elaboradas ad hoc, para este
caso, mas datam de 1973, demonstram, por si sds, a irremedidvel inconsti-
tucionalidade de que padece a Resolugdo n.” 1.775/90 do BACEN, que —
afrontando o Senado Federal e desacatando a Constituigo — pretendeu
“complementar” a ordenagio da matéria, intentando por normas inovadoras
(privativas de resolugdo do Senado ou da lei).

A linguagem adotada jé revela ou a ignordncia (indesculpdvel numa
entidade ptiblica, como é o BACEN) ou a arrogncia (que deve ser coarctada)
que a inspiram. Diz: “... o CMN... resolveu (art. 1.%) facultar...” ... (II) €
proibida...””; etc.

Ora, 0 CMN e o BACEN nio proibem, nem permitem nada — ainda
que indiretamente — aos Estados. Ndo tém poder para isso. Ndo receberam
(nem podiam receber) tal competéncia. Nem o préprio Congresso Nacional
a tem. Isso € atribuigiio que a Constituigio outorgou sé e exclusivamente ao
Senado Federal, excluindo (RUI BARBOSA), ipso facto, todo e qualquer
outro érgio ou entidade. Portanto, se delegagio fosse possivel — o que,
claramente ndo & — s6 o dono da competéncia (o Senado) poderia fazé-Jo.

Ora, quem se arroga, abusivamente, competéneia constitucional do
Senado, ndo pode pretender ver-se respeitado. Nao pode nutrir a expectativa
de ser acatado. Pelo contrario, deve aguardar pronto corretivo do Poder
Judicidrio, por forca do mecanismo constitucional de checks and balances.

S0, assim, invélidas as normas do Conselho Monetério Nacional dirigi-
das apenas as instituicSes financeiras pablicas, no que diz respeito a norma-
tizar operagbes com o setor ptiblico.

Todas as regras aplicaveis as financeiras privadas sdo aplicdveis as de
capital pdblico. Nao pode haver regras que 56 se apliquem a algumas, com
exclusdo de outras (art. 192, [ ¢ IV},

A circunstincia de a instituicio financeira ser banco estadual ndo
altera um milimetro a forga e a eficacia dos principios constitucionais inivo-
cados. A natureza do acionista ndo interfere — para fins da legislagdo
federal — com o regime da entidade. Nao pode ser mais detrimentoso o
regime de uma financeira, porque “oficial” (na adjetivagdo do art. 192, I
da CF).

Os limites ¢ condigdes para exercicio das atividades financeiras pdbli-
cas, no sctor de crédito, dependem pura e exclusivamente do Senado Federal.
Suas resolugles dispdem exaustivamente sobre a matéria.
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Nenhuma outra norma pode atingilas. Nem mesmo a pretexto de
regular atividades de entidades financeiras poderia o legislador atingir,
vulnerar, contratiar, reduzir ou menoscabar as normas constantes de resolu-
¢des do Senado Federal. As dreas da lei e da resolugfio do Senado séo diver-
sas, Ndo se sobrepdem. Nfio se cumulam. Os campos materiais sobre que
incidem sdo reciprocamente exclusivos.

Configura nitida fraude 4 Constituigdo pretender a Unidio — seja por
lei, seja, com maior razio, por atos normativos menores de cardter infra-
legal € regulamentar — objetivos que a Constituigio colocou exclusivamente
na competéncia do Senado.

6. Delegacdo impossivel
Nem poderia a lei dar (delegar) a0 BACEN tal atribui¢do normativa.

Deveras, sé o Congresso pode legislar (arts. 44 e 48, CF); s6 o Senado
pode fixar limites e condigBes para operagSes de crédiio estaduais (art. 52,
VI a IX, CF). Disso resulta que as Resolugles n 1.559 e 1.775, do
BACEN, sdo nulas, no que interferem com as competéncias do Congresso
e do Senado.

Nem cabe alegar que o CMN e o BACEN receberam delegaciio da lei
para expedirem tais normas. Tal delegagio € inconstitucional (do tema
ocupar-nos-emos, detidamente, ao examinar o art. 25 do ADCT).

Esta interpretagdo resulta do exame técnico-juridico do Texto Magno,
com os critérios medianos da doutrina. Foi também feita como que “auten-
ticamente”, pelo prépric Poder Constituinte, que — a0 expedir as disposi-
¢hes transitérias da Constituicio — estabeleceu, de modo incisivo, claro e
categbrico a revogacio das leis de delegagio (art. 25), tema a que
retornaremos.

Assim, além de proibir qualquer delegagdc, a Constituigio expres-
samente revogou as leis que davam competénecia normativa ao CMN e ao
BACEN (como a todos os 6rgaos e entidades administrativas, que “legisla-
ram”, no regime passado). Os preceitos legais delegantes foram banidos do
nos30 sistema (embora j4 fossem proibidos antes, vinham sendo consentidos;
sua extirpagio explicita foi objeto do art. 25 do ADCT, citado).

Dai em diante (54-89) s6 o que o CMN e o BACEN podem fazer é
dar execugdo as leis. Dispor medidas, obrigatérias para seus funcionérios
¢ Orgdos subalternos, a fim de assegurar a eficicia de normas legais. Nisso
resume-se sua competéncia, de cunho infra-regulamentar: quando a lei no
pode prever antecipadamente a miriade de fatos, em sua variedade e rique-
za fética, as normas do CMN os cobrem, dando adequada aplicagiio & lei.
Nada além, nada mais que isso. As obrigacOes e deveres jd se devem conter
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na lei. A norma do CMN & sua mera aplicagdo a fatos concretos. Nesse
sentido, ndo € original, inovadora.

Tem poder regulamentar estrito, baixando normas internas (ao sistema
financeiro) de execugdo de leis, contendo comandos a seus servidores e s6
vinculando terceiros nos estritos termos da lei.

Nao dio ordens a entidades exteriores & administragdo federal, ainda
que privadas. Com maior razdo, néo podem estabelecer comandos obrigaté-
rios para os entes criadores da federagio — que ddo substincia & prépria
Constituicdo Federal — os Estados. Se € do sistema da nossa Constitui¢do
que os regulamentos (desde que estritamente subordinados & lei) podem ser
obrigatérios (enquanto aplicacio da lei) para os cidadfios e suas criaturas
(pessoas juridicas privadas), por outro lado nac podem atingir, com sua
forca vinculante as outras pessoas ptblicas (as que ndo pertencem a esfera
juridica na qual as leis regulamentadas nfio se inserem). Quer dizer: ndo
havendo subordinacio de uma pessoa piblica & autoridade que expediu o
regulamento, este ndo €, para ela, vinculante.

Isso é rudimentar. Por isso, cedigo para quem tenha rudimentos de
direito constitucional.

E risivel — mas necessdrio — dizer que as normas do CMN ndo
podem revogar leis. O préprio Presidente da Repiblica — que tem compe-
téncia regulamentar ampla (art. 84, IV, 22 parte) — € obrigado a fixar
normas fiéis (circunscritas, subordinadas, estritamente submetidas) & lei.
Com maior razdo, tal subordinagdo estrita hi de exigirse de simples ou
meras resolugSes ou circulares de entes inferiores, entidades de baixa
extragio juridica (v. CELSO ANTONIO, RDP, vol. 88, p. 67).

Assim, ¢ agravamento de parimetros, para a transferéncia de operagBes
de responsabilidade do setor piiblico, configura nitidamente uma forma de
contornar a proibicio constitucional de ingeréncia da administragdo federal
(e da prépria legislagio federal) nas atividades de crédito de Estados e
Municipios. Estas, como dito, somente sdo reguladas por resolugGes do
Senado. Nio pode nem mesmo a lei pretender regular essa matéria.

Ora, o Senado j4 resolveu a matéria, bem ou mal, expedindo as
competentes resolugbes sobre as operagdes de crédito do setor piiblico. Se o
Executivo federal — por seu chefe — as considera insuficientes, que dili-
gencie para obter do Senado Federal novas normas.

Esgotou o Senado tal competéneia, a ele reservada, pelo Texto Consti-
tucional, com exclusividade. Como demonstra em firmes ligSes o ilustre pu-
blicista CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, nem lei complemen-
tar, nem lei ordindria do Congresso podiam, podem ou poderdo cuidar
dessa matéria. Ela é privativa do Senado e 36 pode ser objeto de normas
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consubstanciadas em resolugdo dessa Casa legislativa (v. RDP 88, pp. 64
e segs.).

A tnica forma — obediente & Constituicdo — de alterar, modificar
ou inovar esse tratamento normativo é o préprio Senado expedir nova reso-
lugdo. Enquanto isso n@ic ocorra, os limites e condigbes a serem observados
por Unido, Estados ¢ Municipios e suas criaturas serd o estabelecido nessa
resolugdo senatorial que exaure a competéncia da Unifio nessa matéria.

Dai a surpresa com que se viu o BACEN promulgar a Resolugéo
n.? 1.775/90, versando parcialmente a matéria. E que niio pode caber divida,
para nenhum jurista, a respeito da exclusividade da competéncia do Senado,
tal como prevista no art. 52 da Constituicgo.

Como base para tal resolugio, o CMN invoca o art. 9.° da Lei n.® 4593,
de 31-12-64, bem como seu art. 4.°, VI, VIII, X e XI; ¢ os arts. 14, IT e 29,
VII da Lei n.° 4.728/65 e a Lei n.° 6.099/74, com as modificagtes da Lei
n.® 7.132/83 ¢ art. 32, I, da Lei n.° 6.385/76.

O art. 9.° da Lei n.° 4.595 prevé:

“Compete ao Banco Central do Brasil cumprir e fazer cumprir
as disposi¢des que lhe sdo atribuidas pela legislagdo em vigor e as
normas expedidas pelo Conselho Monetério Nacional.”

O art. 4.°, por exemplo, prevé competir ao CMN “disciplinar o crédito”
(VI) e “fiscalizagdo dos que exercem atividades subordinadas a esta lei”
(VIII). Aquela norma (VI) configura delegagdo legislativa perempta (como
se exple, neste estudo).

Por outro lado, essa lei “dispGe sobre a politica e as instituigSes
monetérias, bancérias e crediticias” (ementa) privadas, num sistema consti-
tucional onde o crédito piblico ¢ sujeito a disciplina especial, impondo a0
legislador discernir as situagdes e ao aplicador ndo misturar o que a Consti-
tuigio separou.

7. Efeitos da nova Constituigio e recepgdo parcial de normas do antigo
sistema

Por outro lado, a emergéncia da Constituigdo de 1983 veio sublinhar
mais nitidamente tais diferengas — como neste estudo se demonstra —
impondo moderagéio ao intérprete no instante em que realiza seu juizo sobre
a recepcio de cada preceito da legislagio anterior. Nem o CMN invoca
lei posterior & Constituigfio de 1988, nem a lei complementar requerida por
seu art. 192. Porque elas nfio existem.

E o CMN, simplesmente, d4 por recebidas todas as leis anieriores, como
se ndo houvesse inovagbes constitucionais na matéria e como se o espirito
da Constituigdo de 1988 (agora fundante de todo o sistema) fosse o mesmo.
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Ora, isso é fazer tdbula rasa do significado da reunido constituinte e de
seu precipuo resultado: a instauragio de um novo regime constitucional no
Pafs. Ignorou lighes universais, que expusemos, sem originalidade, em estudo
o especifico sobre o tema (Revista Forense, vol. 34, pp. 85 e segs.), dizendo:

“No dia da promulgagdo da nova Constituigo nasceu o
Estado brasileiro atual. Surgiu assim, por obra da nova Constitui-
¢do, um novo Estado. O antigo — baseado na Carta de 67/69 —
desapareceu. Juridicamente, tudo é novo; a ordem juridica interna
instaura-se; as instituigdes inauguram-se¢, no momento da promul-
gagdo da Constitui¢io. A ordem juridica nova € rigorosamente
virgem, intocada, inovadora e novidadeira. Toda a ordenagdo ju-
ridica, que emana do Estado surge nesse momento. O novo Estado,
do ponto de vista juridico, nasce do ato constituinte, com a pro-
mulgacio da Constituigio. £ verdade que esta entidade juridica
apoia-se, superpde-se a uma sociedade politica ja existente; comuni-
dade complexa que, sob a perspectiva sociolégica, continua; tem
a sua continuidade. Dai dizer-se que a Nagdo continua e o Estado
morre, para dar lugar a outro Estado. Entretanto, juridicamente,
tudo passa a ser inovador. As leis antigas ficam no passado. A
legislagdo velha toda, a ordem juridica antiga, integral, desapare-
ce, sucumbe com a emergéncia da nova Constituigio. Fica
perempta. As normas juridicas antigas ficam na histéria. Por isso,
igualam-se, num s6 plano histérico, todas as leis, todas as normas,
toda a ordenagiio passada; seja a da semana passada, seja a dos
séculos passados, Tudo fica igualmente histérico. Todas ficam no
mesmo plano, como pédginas viradas igualmente, identicamente.
Lado a lado ficam as Ordena¢Bes Manuelinas, as Filipinas, a Cons-
tituicdo de 1824 e a Carta Constitucional de 1967/69.

O novo Estado, evidentemente, emerge com novos Orgaos,
novo Poder Legislativo, novo Poder Executivo, novo Poder Judi-
cidrio; todas as instituigdes que a Constituigio de 1988 cria ¢
plasma siio novas. A ordem juridica € igualmente nova.”

A vista disso é que desdobraremos as premissas de nosso raciocinio.

8. Os Estados e a legislagdo concernente s suas atividades financeiras

A Unifio recebeu da Constitui¢do encargos gerais de ordenagéo e su-
pervisio das atividades financejras pdblicas. Entretanto, “o que a Consti-
tuigio d4 com a mio direita, ndo retira com a esquerda”, como ensina RUI
BARBOSA. Dai que tais competéncias nio possam implicar derrogacdo do
principio federal (art. 1.°) que assegura a autonomia dos Estados (art. 25).

Dai imporse a necessidade de conciliagdo — na interpretagio dos
diversos dispositivos constitucionais pertinentes — dos diversos valores
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postos em confronto, bem como interpretacdo das normas infraconstitucio-
nais em harmonia com eles (compreendendo todos esses principios e normas
como ““sistema’’).

Por isso, a pretexto de exercer atribuigBes constitucionais, como “fisca-
lizar operages de natureza financeira, especialmente as de crédito...” (art. 21,
VIII), néio pode a Unifio dar aos Estados tratamento incompativel com sua
dignidade constitucional de integrantes da Federag¢do. E, nem direta, nem
indiretamente {(como é ¢ caso) trati-los sem rigorosa isonomia,

Com base na sua competéncia para legislar sobre “politica de crédito”
(art, 22, VII), nao pode a Unido tolher os Estados, paralisar-lhes as ativi-
dades ou cercear-lhes os meios financeiros de atuagio. Seria despropositado
entender que 0s entes federados criaram vum instrumento (a Unido) de sua
destruic@o.

No cumprimento de tais atribuigdes, deve a Unido respeitar o art. 25
da Constituicdo de 1988, que confere autonomia dos Estados, integrantes
que siio da Federagdo brasileira (art. 1.°). Mesmo porque, a legislagiio espe-
cifica sobre “direito financeiro” (art. 24, I) é concorrente da Unido e dos
Estados (art. 24) e a Unifo, nisso, deve limitar-se #s normas gerais (§ 1.%),
que ndo podem cuidar de particularidade ¢ mindcias ¢ nem excluir a legis-
lagao estadual (§ 2.%) (GOMES DE SOUSA, CARVALHO PINTO). E sé
na forma da lei — isso é, s6 por disposicdo do Congresso — pode a Uniad
disciplinar essas matérias.

Assim mesmo, com preceitos do teor de normas gerais (art. 24, §§ 1 e
2.9), isto &, aplicdveis igualmente a4 Unido, Estados e Municipios. As sébrias
e poucas normas (gerais) que a Unido pode elaborar atingindo os Estados
devem ficar num plano elevado ¢ alheic a todo imediatismo.

Tais normas gerais, sobretudo, ndo podem interferir na autonomia
constitucional dos Estados. Isso j4 o dizia, h4 quatro décadas, o entdo pro-
fessor de direito financeiro da Faculdade de Direito da Universidade Ca-
télica de S&o Paulo, o saudoso Carvalho Pinto, depois governador,
senador e Ministro da Fazenda (Discriminagdo de Rendas, Ed. da PM, Sio
Paulo, p. 38).

E devem as normas gerais — para ser reconhecidas como tais — ser
aplicdveis igualmente 4 Unidio e Estados (Rubens Gomes de Sousa,“Normas
gerais”, in RDA 37/12). Na medida em que prescrevem obrigaghes e deve-
ves s6 para Estados, e ndo para a Unifio, nfio serdio gerais e, portanto,
estarfio fora da competéncia constitucionalmente estabelecida. Nesses casos,
serdo inconstitucionais (v. nosso “Normas gerais de direito financeiro™,
in RDP 10/45 e ss.). Com maior razfio s8o inconstitucionais meros atos
normativos subordinados, como o sdo as resolugdes, circulares e outros de
6rgdos inferiores, como CMN e BACEN.
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Lei da Unidio, que pretenda impor encargos, deveres, obrigagles ou
restrigbes aos Estados serd nula e inaplicdvel; esta lei, decorrendo da Cons-
tituigdo, € geral e, pois, estabelecida igualmente para Unido e Estados
(onde e quando o Texto Magno o consinta). N&o pode “um governc regu-
lar as atividades de outro”, como o afirmou Francisco Campos (RDA
n.° 78/421), sob pena de violar a “reciproca independéncia de Unido e
Estados” (A. Sampaio Déria, “Direito const. bras.”, vol. I, pig. 33).

T4 ndo h4 mais espago — no regime da Constituigio de 1988 — para
a pretensao da afirmacio de uma proeminéncia, supremacia ou superiori-
dade da Unido sobre os Estados federados. Restaurou-se a autonomia reci-
proca da Unido e dos Estados (conceito de federagdo do velho Prof. Sam-
paio Do6ria), principalmente em matéria financeira e resgatou-se a isonomia
constitucional entre eles (Souto Borges, Celso Antdnio).

Nio é s6 fomal ou retérica a afirmacgio do principio federal: o Texto
Constitucional de 1988 consagra a federagdo como principio béasico {art. 1.%),
dd-lhe a devida extensdo (art, 25), estabelecelhe o adequado alcance
(pardgrafo 1.° do art. 25) e o torna principio super-rigido, porque imutavel
absolutamente (art. 60, pardgrafo 4.°, I). Faz, assim, do principio federal,
superprincipio, que sobrepaira aos demais (PONTES DE MIRANDA).

E inexordvel a conseqiiéncia hermenéutica: o primeiro intérprete da
Constituigdo — o legislador (BISCARETTI DI RUFFIA) — deve entender
restritivamente e exercitar parcimoniosamente suas competéncias, no gque
concerne aos Estados; e o dltimo e decisivo intérprete, o juiz, deve inter-
pretar as leis de modo a preservar os principios ¢ fazer plenamente respei-
tadas suas exigéncias. Em caso de conflito entre o preceituado na Consti-
tuicdo e nas leis, deve rejeitar estas, desaplicé-las, para assegurar pleni-
tude de eficdcia 4 Constituigio (J. MARSHALL). Isto impSe que, também
no interpretd-las, manifeste escrupulosos respeitos pelos principios.

9. Atribuicbes federais na Constituicdo de 1988

Assim, algumas matérias mais sensiveis foram reservadas ao Senado
Federal (art. 52), com exclusio do préprio Congresso Nacional (e, por-
tanto, das normas getais). CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO
explica argutamente a ratio dessa postura constituinte (RDP. n.° 88, pigs. 64
e segs.), ponto a que voltaremos.

Se a Unifio deve — para desempenhar suas atribuigdes, em matéria
de legislagiio financeira — tratar dois tipos distintos (entidades financeiras
privadas em geral ¢ pessoas publicas) segundo suas atribuiges constitu-
cionais, nfo pode ignorar que sdo tipos de dreas diversas e espécies de
sujeitos diferentes, que tiveram tratamento especial e apartade no Texto
Constitucional (art. 163, VII e art, 164, paragrafo 3°, e art. 192, IV).
No tocante 3s primeiras (financeiras privadas), tem a UniSo certa margem
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de discrigiio, s6 limitada pelos direitos fundamentais (art. 5.°) e preceitos
constitucionais (art. 192) que cuidam de atribuir-lhe competéncias {deveres-
poderes limitados, como acentua Ernst Forsthoff) “de policia” {limitaghes
administrativas, como melhor as designa AGUSTIN GORDILLO).

Ja quanto &s segundas (em relagdo a entidades piblicas néo-federais,
isto &, nfo irrestritamente subordinadas & lei da Unido, como os Estados,
Municipios ¢ os entes de sua administragdo indireta), a competéncia da
Unido ¢ restrita, limitada, circunscrita pelos amplos, vastos, intmeros ¢
importantes principios constitucionais que fixam ou desdobram as implica-
¢Oes da federacdo (arts. 1.° e 25) ¢ da autonomia dos Municipios (art. 29).

10. Consegiiéncias interpretativas

Disso decorre dever o intérprete buscar hamonizar os diversos pre-
ceitos constitucionais, compatibilizando os aparentemente contraditérios. E
isto ele 0 faz desempenhando interpretagéo sistemédtica, que se pauta pela
valorizagio dos principios, conciliagic e subordinagiio das regras a suas
exigéncias capitais. Num caso como este, trés imperativos hermenéuticos
imediatamente se pGem, orientando superiormente o intérprete:

@) o principio federal nio pode ser anulado por nenhum preceito
constitucional; com maior razo ndo o pode pela lei;

b) o poder que a lei federal dd 8 Administraciio da Unidio para disci-
plinar as atividades financeiras privadas nfio pode ir ao ponto de anular os
instrumentos de administrag#o financeira estadual;

¢} com maior razdo isso nfo pode decorrer de meros atos administra-
tivos inferiores, do Banco Central ou do Conselho Monetirio Nacional, ou
qualquer outro drgdo, tenha o nome e natureza que tiver.

RUI BARBOSA enfatizava: “quando a Constituicio d4 os fins, dé os
meios”. Seria um despropésito, inaceitivel por qualquer jurista, que a
Constituigio tivesse dado aos Estados as responsabilidades financeiras que
deu, se ndo lhes desse os instrumentos para delas desincumbirem-se ade-
quadamente.

Inaceitivel também & que se entenda licito que a Unifio possa — a
pretexto de reger e disciplinar as entidades financeiras privadas — cercear,
manietar ¢ paralisar a atividade financeira dos Estados. Nem o Congresso
Nacional poderia fazé-lo. Isto configuraria auténtica fraude & Constituicéo;
a obtencgdo de fins vedados, por meio de instrumentos formalmente Hcitos.

A orientacfio que se impde € a interpretacfio razodvel, adequada, equi-
librada e correta das competéncias da Unifio, que pondere os fins e meios
constitucionalmente dispostos, de modo a ndo se violarem os cénones herme-
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néuticos lembrados, que, precisamente, levam 2 correta aplicagdo da Consti-
tuigdo e realizagio dos valores que ela consagra, a comegar pela federagdo.

Néo podendo a Unido constranger, cercear, paralisar, sufocar os Esta-
dos diretamente, por aglo imediata, ndo pode, igualmente, fazé-lo indireta-
mente, a pretexto de exercer atribuicdes voltadas para as entidades finan-
ceiras privadas.

Sendo o sistema juridico harmdnico e profundamente coerente, estas
afirmagbes gerais e de principio sdo confirmadas por inGmergs preceitos
do Texto Constitucional, na interpretagdo da doutrina e no tratamento da
jurisprudéncia.

11. Incompeténcia normativa do Banco Central e Conselho Moneldrio
Nacional — impossibilidade de delegacio

As Resoluges n.® 1.558 e 1.775, do Banco Central, como promul-
gador das decisdes do CMN s@o inconstitucionais, no fundo ¢ na forma, na
medida que:

@) implicam cerceamento aos Estados, violando os arts. 1.° ¢ 25 da
CF, além de agredir flagrantemente o seu espitito; e porque

b) nem a lei poderia ter o contedido e os efeitos inibitérios de alguns
preceitos dessas resolugdes, pelas mesmas razoes: indiretamente — a titulo
de regular operagdes financeiras de entidades subordinadas & fiscalizagao
da Unisio — cerceiam os Estados; se tal efeito niio pode ter a lei, com maior
razio ndo podem ter meros atos administrativos subalternos;

¢) se poderiam ser licitos alguns contetidos de resolugdes pretéritas —
enquanto exercicio de legitimo dever-poder de policia da Unidio sobre finan-
ceiras privadas — essa matéria s6 poderia ser veiculada por lei, ou resolu-
¢do do Senado, quando abrangente (ou alcangando, com seus efeitos) de
Estados; é privativamente legal, ou senatorial tal competéncia — conforme
o caso — se transcende os privados, para atingir Estados. Mera norma de
6rgdo administrativo ndo pode inovar a ordenagfo juridica. Nio pode criar,
extinguir, nem modificar direitos;

d) hé proibigao taxativa de matéria constitucionalmente definida como
legal (art. 5.°, II, art. 22, VII, art. 24, 1), ser delegada pela lei a qualquer
6rgao ou ente administrativo. O Executivo s6 tem competéncia regulamen-
tar (art. 84, IV, 2.* parte, art. 87, 1I), jamais inovadora, mas somente
exercida nos limites da lei, para sua “fiel execugfo”, sem criar direitos.

O Texto Supremo deu ao Congresso o poder-dever de legislar. E sua
obrigagio fazélo. Nio pode exonerar-se nem direta, nem indiretamente de
tal fungdo. E-ihe, peremptoriamente, vedado delegé-la, salvo explicita auto-
rizagido constitucional. As delegagbes sé podem existir, em nosso sistema,
com estrita observéncia do preceito pertinente da Constituicdo.
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“Art, 68, As leis delegadas serdo elaboradas pelo Presi-
dente da Repablica, que deverd solicitar a delegagao ao Congressa
Nacional.

§ 1.° Ngo serfio objeto de delegagdo 05 eios de competén-
ciz exclusiva do Congresso Nacional, os de competéncia privativa
da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, s matéria reser-
vada & lei complementar, nem a legislagiio sobrs:

1 —organizagfio do Poder Judicidrio e do Ministéric Pdblico,
a carreira e a garantia de seus membros;

[I — nacionalidade, cidadania, direitos individuats, peliticos
e elejtorais;

111 — planos plurianuais, diretrizes orgamentérias e orga-
mentos.

§ 2° A delegagio ao Presidente da Reptblica terd a forma
de resolugio do Congresso Nacionel, que especifica:§ seu conteddo
¢ os 1ermos de seu exercicio.

-§ 3.° Se a resolugio determinar a apreciagio do projeto
pelo Congresso Nacional, este a faré em votagfio tnica, vedada
qualquer emends.”

Nio procede dizer que todas as resolugdes editadas no regime ante-
rior sdo apliciveis. B que, além de também no regime enterior esse quadro
de exigéncias estritas — protetoras da liberdade ¢ do patrimbnio indivi-
duais e resguardadoras da federagéo e da autonomia municipal -— jé existir,
o art. 25 das disposiges transitérias veio liquidar toda discussdo. As reso-
Iugdes anteriores 6 sdo validas se compativeis com a letra e o espfrito da
nova Constitui¢gio.

12.  Corstituigio de 1988 e competéncia normative do CMN

E exato, infelizmente, que 0s governos estaduais hdo se insurgiram
contra elas no passado, ¢ as entidades financeiras envolvidas ndo tinham
cotagem de fazdlo, no clima autoritério e arbitrério em que viviamos.
Muitas resolugbes do CMN eram inconstitucionais perante & Carta de
1967/69 e continuam sendo inconstitucionais no regime da Constituigéo
de 1988; no regime constitucional vigente, esse panorama ficou mais expli-
cito e categbrico.

Por oul:no.lado, s¢ algumas normas de resolugbes permanecem vélidas
(apés a Constituigio), as delegagBes (leis de delegagfio) ficaram perempins
a partir de 5 de abril de 1989. Logo, o espago ocupado pelas normas do
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CMN e BACEN de cunho supra-regulamentar (quando recebidas pelo novo
sistema) doravante sé pode ser preenchido por lei.

13.  Os equivocos do Conselho Monetdrio Nacional

A convicgdo constituinte, quanto a proibigio de atividade normativa
pelos Orgaos e entidades da Administragio (Poder Executivo) foi tdo firme,
que as disposigbes constitucionais transitérias trouxeram o peremptério co-
mando do

“Art. 25. Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias
da promulgagdo da Constituigdo, sujeito este prazo a protrogagio
por lei, todos os dispositivos legais que atribuam ou deleguem a
drgdo do Poder Executivo competéncia assinalada pela Constitui-
¢ao ao Congresso Nacional, especialmente no que tange a:

1 — ag¢do normativa;” (grifo nosso).

N&o perceberam, os elaboradores das Resolugbes n.® 1.559 ¢ 1.775,
que a Constituigo de 1988 nao permite ao CMN “legislar”, como o fazia
(j& abusivamente) no regime constitucional anterior. Sua competéncia ¢ me-
ramente infra-regulamentar, submissa a lei.

Nio viram que houve radical alteragdo no espirito da Constituigio
— principalmente no que concerne a regéncia das fontes do direito — por
forca da restauragdo do principio democrético e resgate do principio federal,
com plena vitalizagdo do império da legalidade,

Nio se deram conta de que ndo s6 foi posto em termos mais estritos
o principio geral da legalidade (art. 5.°, II), como, no Executivo, restrin-
giu-se a capacidade normativa-regulamentar 56 ao Presidente da Repiblica
(art. 84, IV, 2.2 parte) e aos Ministros de Estado (art. 87, II), com exclusdo
de todo ¢ qualquer outro &rgdo. S6é o que a lei pode fazer é prever compe-
téncias infra-regulamentares para CMN, Conselhos de Trénsito, de Educa-
¢io etc.

E mais, ndo viram que, em matéria de atividade financeira ptblica,
tudo depende de lei complementar {art. 163), salvo os casos de resolugdo
do Senado {art. 52, V a IX). Nem perceberam que as entidades oficiais de
crédito s6 poderao ter tratamento legal diferenciado, “enquanto instru-
mentos da agiio dos Estados” (art. 163, VII e art. 164, pardgrafo terceiro).
Nem se deram conta de que a prépria Constituicio sé autoriza discernir
financeiras publicas e privadas (art. 192, 1V), na medida da diferenca de
relagBes que poderdo ter com suas entidades criadoras, No mais, financei-
ras pablicas e privadas sdo iguais (art. 173, pardgrafos 1.° ¢ 2.°).

Nao causa estranheza, assim, que nao tenham visto que “o sistema
financeiro nacional. . . serd regulado em lei complementar™ (art. 192, caput),

R. Inf, legisl. Brasilia o. 29 n. 113 jon./mar. 1992 291



com conteddo previsto no préprio iexto constitucional (art. 192, incisos
e paragrafos), devendo dispor especialmente sobre “a organizagio, funcio-
namento € atribui¢ées do Banco Central e demais instituigbes financeiras
piiblicas e privadas (art. 192, IV); nem viram que o regime destes iltimos
deve, necessariamente (na lei complementar) ser o mesmo, ex vi do pre-
ceituado no art. 173, parfigrafos 1.° ¢ 2.°, no que tange as suas atividades
bancérias normais.

Nem podem pretender que a legislagio anterior — que dava ao CMN
e a0 BACEN poderes normativos amplos, de cunho materialmente legisla-
tivo — tenha sido recepcionada além dos termos do art. 25 do ADCT,
dando, destarte, suporte as Resolugles n.% 1.559 e 1.775, nas partes e¢m
que violam o novo regime constitucional aqui exposto.

14. O art. 25 do ADCT

O art. 25 do ADCT é peremptdrio: revogam-se “‘todos os dispositivos
legais que atribuam ou deleguem a 6rgdo do Poder Executivo. .. agiio nor-
mativa”. Quer dizer: essas normas nfo existem, nem podem existir mais,
por incompatibilidade visceral, explicitamente declarada, com a nova Cons-
tituicdo. Disso decorre a invalidade das Resolugdes n.® 1.559 e 1.775,
nas partes em que excedem a faculdade infra-regulamentar,

Retomando o tema das competéncias normativas do BACEN, fixemos
og principios juridicos da interpretacdo das regras pertinentes.

As resolugbes — anteriores & Constituigio — do CMN ¢ Banco Central
desde que ndo materialmente inconstitucionais, foram recebidas. As leis
de delegagfio, porém, foram revogadas pelo preceito do art. 25 do ADCT.
Devem ser consideradas peremptas. N&o hd como cercear a agdo dos Es-
tados, nessas matérias. Com maior razdo sdo invélidas novas normas —
contidas em resolugdes como a 1.775 — na parte em que versam matéria
viclatdria da isonomia dos agentes no campo econOmico (art. 173, paré-
grafos 1.° ¢ 2.° da CF), a competéncia privativa do Senado (art. 52) ou
a federacfic (art. 1.° ¢ 25 da Constituicdo), porque editadas com base em
lei de delegag@o revogada a partir de 5 de abril de 1989.

Editarem CMN & BACEN normas com fundamento em leis revogadas
pele art. 25 do ADCT € abuso; mais que isso, desacato & Constituigio.

Deveras, nao foram prorrogadas as leis que atribuiram faculdades nor-
mativas a Orgdos e entidades do Executivo. Pelo contrdrio, foram revo-
gadas expressamente, pelo prdpric Texto Constitucional.

Qual o significado do art. 25 do ADCT? Se tais delegagSes sdo ma-
nifestamente incompativeis com o Texto de 1988, inquestionavelmente néo
foram recebidas as leis que as previam.

292 R. Inf. legist. Brasilio o. 29 n. 113 jon./mar. 1992



Al estd desafiador problema para os hermenéutas. Examinemo-lo.
Certamente, ndo ¢ designio do art. 25 dar foros de constitucionalidade
a0 que — ja era, no regime anterior ¢ — continua sendo, inconstitucional.

O designio do art. 23 foi tirar do sistema explicitamente as leis dele-
gantes, para poupar as partes ¢ o Judicidrio do penoso exame de cada
caso. A vacatio estabelecida (seis meses) tinha em mira dar tempo ao Exe-
cutivo e ao Congresso para translormar em lei as normas inferiores (dele-
gadas). E se seis meses nao bastassem, previa-se a prorrogagéo desse
prazo (evidentemente, s6 por mais seis meses). Deviam os érgdos men-
cionados examinar todas as normas delegadas {circulares, portarias, reso-
lugdes etc.) e as que fossem consideradas necessdrias deviam ser con-
vertidas em projeto de lei, para aprovagdo pelo Congresso, no prazo,
prorrogiave! — mas nfo prorrogado — do art. 25.

F importante distinguir dois tipos de normas, para bem interpretar
o art. 25 do ADCT: leis de delegacio e normas delegadas. As primei-
ras foram revogadas seis meses apds a data da Constituicdo. As se-
gundas foram recebidas (se compativeis, materialmente, com a Constitui-
cdo de 1988), Nio podem mais ser prorrogadas por ato administrativo
(circular, resolugdes etc.). Doravante, s6 lei pode ter o contetido de nor-
mas inovadoras e inaugurais. S6 lei pode criar obrigagles e deveres.

Quanto &s normas verdadeiramente infra-regulamentares, evidente-
mente, subsistem; podem ser prorrogadas, renovadas ou alteradas por novas
resolugGes, circulares etc. E que faculdade infra-regulamentar continuam
tendo o CMN e o BACEN.

Como ¢é da fun¢do prépria das disposi¢bes constitucionais que pre-
véem antecipadamente os problemas do periodo de tramsigiio, o art. 25
do ADCT deu sobrevida de 6 meses (prorrogével, por lei, por mais
seis meses) as leis de delegaciio, para que houvesse tempo de correta
ordenagdo das matérias envolvidas e o novo sistema constitucional se im-
plantasse com ordem, sem traumas.

Ora, o prazo de seis meses esgotou-se, sem que o Congresso tenha
expedido lei de prorrogagdo. Com isso, operou seus plenos efeitos o pre-
ceito revogatério do art. 25 do ADCT.

Revogadas as leis de delegagio, nado podem mais CMN e BACEN
expedir normas inovadorgs, inaugurais e obrigatérias. S6 podem editar
regras infra-regulamentares (nos estritos limites da lei). Toda circular, re-
solugdo (ou que outro nome se adote) do CMN ou do BACEN, posterior
a 5 de abril de 1989:

a) sé pode ter cardter infra-regulamentar (ndo inaugural; ndo inova-
dor);

b) se ultrapassar esse limite material, serd nula e, pois, inaplicdvel
(inexigivel).
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E ébvio que resolugdes e circulares anteriores j4 de cunho infra-
regulamentar (desde que compativeis materialmente com sua natureza) per-
sistem; foram recebidas. As que invadiam competéncia do Senado, do Con-
gresso (lei) ou violavam o principio federal (e outros) ndo foram recebi-
das, porque nasceram inconstitucionais (34 & luz do regime anterior).

O significado do art, 25 ¢, claramente, evitar a necessidade de que
— em cada caso de uso irregular € abusivo de faculdade delegada — os
interessados devam ir a Jufzo. E deixar explicito que, a partir de 5-4-89,
nenhuma norma delegada mais pode ser emanada pelo CMN on BACEN
(ou quejandos).

Eles ficardo restritos a fungdo infra-regulamentar (porque a regula-
mentar pertence exclusivamente ao Presidente da Reptblica e Ministros
de Estado, como ja expusemos).

Com isso, o ADCT elimina muitos problemas, ensejando uma
transigio ndo tumultuada do velho para o novo regime. E permite a im-
plantagiio plena da nova Constituiciio, com a restauragdo do discernimen-
to entre a drea legal e a infra-legal. Esse discernimento € peremptdria
e incontorndvel, porque da esséncia do regime, imediata decorréncia do
principio constitucional da separagio de poderes (que implica nitida dis-
tingdo entre a drea — matéria — legal e a drea — matéria — regu-
lamentar e infra).

E fixou data para isso: 54-89. E, prudentemente, permitiu sua pror-
rogagio, por lei (que nio sobreveio) até 5-10-89, tempo mais que sufi-
ciente para a adogdo das medidas tendentes a fazer eficaz o funciona-
mento da sistemética projetada.

Que ocorreil. de fato, porém, no plano infra-constitucional?

Nio foi feito o levantamento das resolugbes, circulares e outras nor-
mas administrativas; nfio se verificou quais deveriam ser trensformades
em lei; ndo se previu legislagdo que tornasse vidvel e eficaz o funcio-
namento do CMN e BACEN (e outros Orgios e entidades da admi-
nistragdo, direta ou indireta) j& s6 com fungles infra-regulamentares (con-
selhos de Educagdo, de Trénsito, etc.).

E nfo se providenciou também a necessdria lei de prorrogagéo do
prazo até 5-10-89 (prazo méximo possivel, como o expds, em semindrio
do IDEPE, o prof. CELSO ANTONIQ BANDEIRA DE MELLQ), para,
se necessdrio, ultimar-se o levantamento e o envio de mensagem ao Con-
gresso, pedindo as necessérias leis.

Como adiante s¢ demonstrard, ndo se providenciou a lei de prorro-
gacdo prevista no art. 25 do ADCT. Resultado: j4 ndo cabe mais
divida quanto a revogacdo das leis de delegagdo (repita-se, j4 antes in-
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constitucionais, mas, declaradas caducas pelo art. 25 do ADCT, para
poupar atritos, conflitos, dissabores e demandas, inconvenientes para o in-
teresse piblico ¢ onerosas para os destinatdrios, além de trabalhosas para
o Judicidrio).

Dai a impossibilidade desses orgdos (ex: CMN) e entidades (ex.
BACEN) reeditarem, ou renovarem cerias medidas normativas, ou ema-
narem novas (nos limites constitucionais, neste estudo longamente exposto).

A Lei n° 8.056/90

~Mas” dirdo os interessados em manter o regime de arbitrio, de auto-
ritarismo, de casuismo ¢ de inseguranca jurfdica — a despeito do espirito
e da letra da Constituigiio de 1988 — “a Resolugio n.° 1.775 do BACEN
invoca a Lei n.° 8.056 de 28-6-90!”

Esta “prorroga a vigéncia dos dispositivos que hajam atribuido ou
delegado competéneia normativa® ao CMN, até 31 de dezembro de
1990. Pretende que ele possa continuar legislando até essa data.

Ora, esta lei é expressdo da consciéncia — que subitamente assaltou
os responséveis (ou irresponsdveis?), mo Executivo, pela elaboragdo e
execugdo das resolugbes do CMN — de que o art. 25 do ADCT ja
tinha operado seus efeitos, Consciéncia também de que a Resolugio n.’
1.775/90 s seria vélida se as delegacSes referidas pelo art. 25 pudessem
ser prorrogadas além de 5-10-89. '

E, por fim, consciéncia — confirmada pela exegese que ora se esté
fazendo — de que essa resolugiio versa matéria legal; pde normas inau-
gurais ¢ inovadoras, criadoras de deveres e obrigagbes que ndo estdo em
lei: enfim, veicula normas materialmente legais (basta ler o art. 1.° da Lei
n° 8.056/90, para confirmar-se tudo isso0).

Ocorre, porém, que a Lei n.® 8.056/90 ndo prorrogou nada. Nao
preencheu as exigéncias do art. 25 do ADCT. N&o produziu nem podia
produzir o efeito prorrogatério. E 6bvio! Salta aos olhos de qualquer prin-
cipiante na carreira juridica: s6 se prorroga o que estd vigente. Nao se
prorroga o que ndo existe!

E as leis de delegacio — a que se refere o art. 25 do ADCT — ja
estio revogadas desde 5 de abril de 1989. J4 desapareceram do sistema
juridico. N&o existem mais. Ndo mais o integram, Perderam a vox e a vis
(PONTES DE MIRANDA), por forga do mesmo art. 25.

Como prorrogar norma que ndo existe mais? Como extender a vali-
dade de lei que j4 ndo integra o sistema? Como “esticar” a vigéncia de lei
ndo vigente?

Na verdade, a Lei n.° 8.056/90 — invocada pelo BACEN, para dar
suporte & Resolugdo n.° 1.775 — € lei que inovadoramente cria ¢ esta-
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belece nova delegagiio de fungBes normativas. Niio prorrogou nada. Criou,
isto sim, nova delegacdo.

Por isso, é lei inconstitucional. Lei que estabelece delegagio contraria
o art. 68 da Constituicio. S6 nos seus termos o Congresso pode delegar
~— € 86 80 chefe do Poder Executivo — competéncia legislativa (art. 68,
CP).

Logo, nada se aptroveita do art. 1.° da Lei n.° 8.036. E como se ndo
existisse. Nao pode, assim, servir de suporte para nenhuma norma admi-
nistrativa. Sua tnica utilidade estd em demonstrar cabalmente que o CMN
continua legislando, de forma gritantemente inconstitucional.

Destarte, ou as normas emanadas do CMN tém cunho infra-regu-
lamentar — e serdo vélidas — ou tém cunho inavgural e inovador e serdo,
por isso, inconstitucionais.

E, efetivamente, duplamente impossivel a ‘“prorrogagdo” invocada.
Primeiramente, como dito, porque o art. 25 do ADCT j4 tinha operado seus
efeitos plenamente. Logo ndo havia o que prorrogar. Em segundo lugar,
porque mesmo lei prorrogatéria tempestiva ndo poderia ultrapassar o prazo
de 12 meses (a data de 5 de outubro de 1989). E que nio se pode entender
inexistir prazo para tal prorrogagio. Prorrogagio sem limite (para manter
excecbes a Constituigdo) seria incompativel com a natureza das préprias
“disposigbes transitérias”. Com maior razdo, inaplicével, incabivel numa
simples lei (CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO).

E irremedidvel, portanto, a omissio do Executivo e do Congresso.
A inctiria é tanto mais indesculpével, quando se vé que o governo repuia
que certas dessas normas sio importantes para o funcionamento do nosso
sistema econdmico-financeito,

Caducas as leis delegantes — todas, sem exceglio — aplicam-se, no
que couber, apenas as resolugGes do CMN claramente infra-regulamen-
tares (isto é: gue tém nitido suporte em lei}. As demais caducaram junto
com as leis delegantes.

Assim, resolucBes (¢ outras normas posteriores a 5-4-89, indiscutivel-
mente, ndo podem criar obrigacGes e deveres que j4 nio estivessem previstos
em lei.

15. As Pretensas Prorrogagdes

De acordo com a proposta de interpretagdo do art. 15 do ADCT,
do Prof. CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO (em seminirio do
IDEPE, realizado em dezembro de 1990, cujas notas taquigrdficas serdo
publicadas, pela Revista de Direito Pdblico, em 1991), se o Congresso
assim entendesse (provocado ou ndo pelo Executivo), poderia prorrogar,
por lei, o prazo de seis meses (terminado a 5 de abril de 1989) para
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vigéncia das leis “delegatdrias” de poder normativo ao CMN (e outros
6rgdos administrativosy.

Tal lei, evidentemente, deveria ser expedida até essa data, para operar
validamente como verdadeira “prorrogagdo”. Por motivos — que néo
interessa agora discutir — tal lei ndo foi emanada, razo pela qual, neste
estudo, tantas vezes afirmamos ter operado plenitude de efeitos o art. 25
do ADCT, revogando explicitamente as leis delegantes, a partir de 54-89.

Nem cabe alegar que aos 31 de mar¢o de 1989 (dentro do prazo de
seis meses previstos no deferido art. 25) foi expedida a Medida Provi-
séria 43, dispondo sobre tal prorrogagdo. E isto por duas razdes:

e¢) medida proviséria niio é lei;

b) e, ainda que tivesse suas virtudes, nfio foi aprovada pelo Con-
gresso a M. P. 45,

Ora, se o art. 62, pardgrafo dnico, preceitua que “as medidas pro-
visérias perderdo eficécia, desde a sua edigdo, s ndo forem convertidas
em lei...”, e se tal conversdao nao se deu, nem antes, nem mesmo depois
do dia 5-4-89, ndo se pode — nem mesmo com a maior boa vontade,
dizer que o requisito do art. 25 do ADCT (para a validade da pror-
rogagéo) foi atendido.

Dai a inviabilidade juridica de todas as ulteriores tentativas de pror-
rogacao. Dai a clara e inequivoca consolidacio dos efeitos do art. 25, com
a inquestiondvel, inescapdvel, irresistivel e inescamotedvel revogacio das
Ieis delegat6rias.

Admitindo-se, porém — apenas ad argumentandum -— que a M. P. 45
tenha tido a virtude juridica de implementar o art. 25 do ADCT
(prorrogando as leis de delegagéo), parece claro que nenhuma prorroga-
¢io poderia ultrapassar a data de 5 de outubro de 1989,

E ai vem o sdlido raciocinic juridico de CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO: trata-s¢ de preceito transitério (com as finalida-
des, por nés, j4 apontadas neste estudo); estimou o constituinte seis meses
suficientes para as providéncias que enquadrariam o sistema normativo
infra-constitucional nas exigéncias da nova Constituigdo. Prudentemente,
porém, previu sua prorrogabilidade, por lei. Se o legislador, dentro desse
prazo, ndo pudesse providenciar eficientemente a necessdria legislacdo, nos
novos padrdes constitucionais, poderia prorrogar a aplicabilidade das leis
delegantes, por mais seis meses. E que — com rigor técnico-juridico, ra-
ciocina CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLQO — a prorrogacdo
por lei ndo pode ser admitida para sempre. Sem prazo. E inadmissivel
disposicdo transitdria que abrigue interpretaco permitindo que medidas
infra-constitucionais contrariando a Constituicao persistam indefinidamente.
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Seria um despropdsito que o periodo de transigdo — autorizador de
contrariedade aos principios e regras constitucionais — fosse ilimitado. Lo-
g0, prazo, necessariamente hé. Ao intérprete cabe descobri-lo. Ele estd im-
plicito no sistema.

S6 pode ser o préprioc prazo de 6 meses do art. 25 do ADCT.
Sua prorrogagéo ¢ de igual dimensdo, Pudesse a prorrogagdo inobservé-lo
e a lei valeria mais que a disposigio constitucional transitéria; e esta
mais do que os principios e a propria estrutura bésica da Constituicio.

E nido cogita o art. 25 da prorrogacdo da prorrogag#o. A prorrogagiio
86 pode dar-se uma vez. Admitir mais que isso implicaria admitir thmitagEo
temporal do transitério. Seria tolerar infinitas renovages do excepcional,
com a negacdo da separagio de poderes e conseqiiente indistingdo entre
as 4reas (formal e material) da lei e do regulamento.

Destas consideragbes decorrem duas primeiras conseqiiéncias influen-
tes neste estudo:

a) mesmo que vilida tivesse sido a “prorrogagio” tentada pela
M. P. 25, ela seria a tdnica tolerada pelo art. 25 do ADCT;

b} toda tentativa de prorrogagio da prorrogagio excedente do prazo
de 1 ano da data de vigincia da Constituigho de 1983 (5 de ovibro)
foi frustrada, sob pena de atribuir-se, ilimitadamente (no tempo), preva-
Iéncia da disposigiio transitéria sobre o Texto Constitucional em seus
principios mais importantes.

Foi errada (e maliciosa) a orientagdo exegética que sugeriu esta ver-
dadeira aberrag@io que é a Lei n.° 8.056/90, que — dois anos apés a Cons-
tituicio de 1988 — abusivamente quer “prorrogar’’ o improrrogével.

Vilidos ou ndo — o que se admite ad argumentandum — os racio-
cinios de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, que adotamos, &
despropositado e acintosamente afrontoso da Constitui¢io admitir a man-
tenga dessa vegra excepeional €, por definigBo, transitdria, em prazo 38 4
vezes maior que ¢ prazo excepcional do art. 25 do ADCT.

Aceitar isso é consentir que tal prorrogaciio se prorrogou mais vezes,
sem limite, tornando o sistema constitucional, como um todo, indtil, iné-
cuo e inconseqiiente.

Por essas razdes € que afirmamos, também sob tais argumentos, invé-
lida e inexistente a Resclugio 1.775/90 do CMN, veiculada pelo
BACEN.
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16. Competéncia do Senado

No que concerne a limitar as operagdes de crédito dos Estados, ndo
se diga que o Banco Central, assim fazendo, exerce atribui¢io legal. E
que — tratando-se de competéncia privativa do Senado — nem a lei
poderia veicular tais normas. Logo, também ndo poderia, nem mesmo
em tese, delegé-la. Estudando essa competéncia do Senado, CELSO ANTO-
NIQO BANDEIRA DE MELLQ, escreveu (sob o sistema anterior, nisto
mantido pela Constituicio de 1988):

“Logo, ¢ o Senado, e mais ninguém, que pode estabelecer
limites para o montante da divida piiblica de Estados ¢ Muni
cipios, prazos, taxas de juros ou condicdes das obrigagBes emi-
tidas, assim como proibir ou limitar o langamento de quaisquer
obrigactes destas entidades;”

“b) ginda que o desejasse, o Senado ndo poderia, valida-
mente, cometer a outro Poder atribuigfes para estabelecer ditos
limites ou condigdes ou para proibir ou Hmitar o lancamento
de quaisquer obrigacGes destas entidades. Isto porque, de um
lado, o art. 6.°, pardgrafo dnico, da Carta do Pais, proibe que
qualquer dos Poderes delegue a outro suas atribuicSes e, de ou-
tro lado, porque as competéncias em causa sdo privativas — o
que exclui radicalmente seu exercicio por outrem que nZo o Se-
nado” (RDP 88, pigs. 64 ¢ segs.)

O subscritor desta, estudando o tema dos empréstimos piiblicos escre-
veu, hi mais de 15 anos (a referncia é 4 Carta de 1967/69, nisso subs-
tancialmente igual & vigente Constituicio):

“Esta competéncia do Senado — bem como as demais pre-
vistas no art. 42 do Texto Constitucional — & privativa. “Priva-
tiva”, esclareceu magistralmente Rui Barbasa, significa exclusiva,
que priva qualquer outro drgdo ou pessoa, que os exclui da
mesma competéneia, O titular da competéneia exclusiva opde-na
erga omnes. Ninguém mais — O6rgho ou pessoa subordinada,
coordenado, superordenado ou independente — pode exercer
idéntica competéncia. Nem o seu nfo-exercicio autoriza a outrem
o arrogar-se a competéncia privativa. Dai ser inconstitucional
qualquer outro ato expressivo dessa competéncia, ou em seu
campo inserivel, que ndo promane do Senado.”

Prosseguindo, dissemos:

“E, por ser privativa, tal competéncia ¢ “indelegivel e
inderrogivel”. Derrogd-la ndo pode a lei do Congresso — j& que
vivemos em regime de Constituicdo rigida — como delegi-la nio
pode, em ninguém, o préprio Senado. Efetivamente, nenhuma lei
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pode ampliar, restringir ou modificar uma competéncia privativa
outorgada diretamente pelo texto constitucional. E nem o préprio
Senado pode dela abrir mio, delegando-a em outro 6rgéo, seja
ele qual for. E se de competéncia indelegivel se trata, ndo a
pode comissionar em ninguém sob pretexto algum, nem total
nem parcialmente, nem direta nem indiretamente, pena de fraude
a Constitui¢do.”

“Se delegacio — mesmo implicita — houver, sera inconsti-
tucional, como inconstitucional e inoperante serd a norma ou ato
do delegado, que tal delegagdo jamais poderia receber.” (Emprés-
timos Piiblicos e o seu regime juridico, Ed. RT, 1973, pag. 192).

Subseqiientemente escrevemos:

“A competéneia atribuida pela Constituicio (art. 42, IV e
VI) ao Senado, exclui a do Conselho Monetdrio Nacional ou
Banco Central ou qualquer outra, para tracar normas para Estados
e Municipios, ou fiscalizd-los. Alids —— se € principio constitu-
cional que Estados e Municipios sdo autbnomos, se sd0 pessoas
politicas e constitucionais — ndo poderiam ficar sujeitos a normas
expedidas por érgdos meramente administrativos e infralegais e
subordinados a0 Executivo Federal. A legislagdo federal —— até
mesmo as normas gerais de direito financeiro — s#o excluidas
da possibilidade de ditar regras sobre as matérias de competén-
cia privativa do Senado, previstas no art. 42, IV e VI.” (ob cit.,
pag. 206).

Por isso observou CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO:

“Se fora admissivel que drgao distinto do Senado, que € a
Casa representativa dos Estados na Federacdo — e por isso a ele,
e nfo & Camara ou a quem quer que fosse se atribufram as
competéncias em causa — interferisse na matéria, ocorreria uma
clara violéncia & autonomia dos Estados” (RDP 88).

Para depois, sublinhar, agudamente:

“Seria auténtico absurdo — tanto & face do art. 42, VI,
quanto do art. 13 e pardgrafo 1.° — que terceiros pudessem
ajuizar, avaliar, condicionar por qualquer modo, uma prerroga-
tiva que descende diretamente da autonomia conferida no Texto
Constitucional e cujo &mbito expressivo, in casi, nao encontraria
outra barreira sendio a do ajustamento ao disposto em resolugao
do Senado. De resto, o art. 24 especifica que o assunto se regula
por resoluciio. Este, pois, é o ato préprio para caracterizar espe-
cificamente tanto os limites quanto as condi¢bes de emissdo das
obrigacGes estaduais ou municipais, Se & resolugfio senatorial que
deve decidir sobre os assuntos em causa, nela mesma devem
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estar arrolados todos os requisitos suficientes para exaurir a com-
postura das restricdes” (idem).

Coniinua CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLOQO, tocando a
esséncia do tema:

“Quaisquer condigdes e requisitos j& devem se encontrar
direta ¢ precisamente em resolugdo do Senado Federal, de tal
sorte que terceiros ndo possam opor entraves ao exercicio de
poderes estaduais ou municipais, pois estes ndo estdo adstritos a
sofrer cerceios advindos de outro sujeito e muito menos de Orgéos
e entidades que se encartam, no universo juridico, em posigdo de
meros cumpridores da lei — como é o caso do Poder Executivo
¢ de suas pessoas auxiliares. A ser de outro modo, haveria, de
um lado, usurpagio de competéncias do Senado ou, se este as
houvesse delegado, fruigio inconstitucional de competéncia in-
constitucionalmente delegada e, de outro lado, agressdo ao
principio federativo (no caso do Estado) e violagdo da autonomia
dos Municipios e das unidades federadas” (idem).

Entretanto, ainda que a matéria fosse legal, a delegagdo seria incons-
titucional, porque o Congresso ndo poderia transferir atribui¢iio legislativa
para Orgao nenhum, principalmente do Executivo. salvo a estrita hipitese
da lei delegada (art. 68 da Constituigdo de 1988). E isso j4 era assim no
sistema anterior.

17.  Discernimento de Atribuicoes

Resulta do que até aqui se expls, que se a Unifio cabe ‘“fiscalizar
operagbes de natureza financeira™ (art. 21,VIII}, sé pode fazélo em obe-
diéncia as regras emanadas do Senado, quando — envolvidos Estados — a
matéria for de “limites e condigdes (art. 52, VII e IX) das mesmas. Se a
Unido pode legislar sobre “politica de crédito™ (art. 22, VII), ird fazé-lo
amplamente (art. 192), com relagio aos particulares, mas com limitagSes,
relativamente a Estados ¢ Municipios, a cujo respeito hd tegras especiais
reservadas a um &rgao singular (o Senado, art. 52), com atribuigbes espe-
cificas e inderrogdveis até mesmo por lei nacional.

Tendo a Unido a atribuicBo de legislar sobre Direito Financeiro
(art. 24, I) e orgamento (II}, tal competéncia é concorrente com a dos
Estados ¢ deve ficar no plano das normas gerais (paragrafos 1.° ¢ 2° do
art. 24), Se, nem assim, portanto, pode a Unifio cercear Estados, ndo serd
pela via da lei complementar do art. 192, nem, muito menos, por resolu-
¢Oes do C.M.N. ou BACEN.

Relativamente as limitagSes que podem ser estabelecidas, para opera-
ghes de crédito dos Estados, a Constituichio —— exatamente porque
estritamente federal e valorizadora das autonomias estaduais — reservou
privativamente ao Senado o poder de estabelecéd-las, privando (RUI
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BARBOSA) até mesmo o Congresso de tal competéncia, como aqui tantas
vezes repisado.

Sintctizando a doutrina, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO
explicou magistralmente a postura do constituinte:

“F de se notar que a composi¢do do modelo federativo faz
do Senado o érgdo de representagio dos Estados na Federagio.
Enquanto a Cémara dos Deputados € a casa de representagdo
do povo brasileiro, 0 Senado o é das unidades federadas. Por
isso, a eleicdo dos deputados é proporcional (pardgrafo 2.° do
art. 39) de tal sorte que sendo maior o ndimero de eleitores em
dado Estado, maior serd o nimero de deputados eleitos a partir
daquela unidade e vice-versa. J4 o nimero de Senadores ¢ idén-
tico para cada Estado, nada importando a grandeza ou insignifi-
cAncia do respectivo colégio eleitoral (art. 41, pardgrafo 1.°).
O que vem ao caso é a afirmagdo da igualdade juridica de todas
as unidades federadas e o que se quer colher é a representagio
delas. De resto, é a propria Lei Maior que explicitamente diz:
O Senado Federal compde-se de representantes dos Estados e do
Distrito Federal (art. 41) (grifamos). Ora, se o zelo pelo principio
federativo foi levado a tal ponto, compreende-se que seria um
verdadeiro dislate pudesse a Unido, através do Executivo federal
ou, pior que isto, através de uma simples autarquia, embargar
prerrogativas dos Estados” (idem).

Estas liges abonam o que escrevemos hd trés lustros:

“No nosso sistema juridico, o Senado funciona como 6rgio
legislativo, de composigdo paritéria, representativo dos Estados
em igualdade de condi¢Ges. Disso se presume que a Chmara
dos Estados — como o designa Kelsen — discerne com objeti-
vidade o interesse nacional, transcendendo a regionalismos ou
contingéncias de interesses localizados. Sua forma de composigio
autoriza supor a existéncia de condigbes objetivas para decidir
sobre interesses relevantes das pessoas integrantes da Federagdo,
ou das Municipalidades, sem o risco de prevalecimento de con-
veniéncias que ndo as nacionais”. (Empréstimos piblicos. . . cit.,
pég. 179).

Isto tudo quisemos enfatizar, para deixar claro que a Constituigao
previu meios, modos e Orgdos especificos para tratamento substancial e
formal das operagBes de crédito dos Estados, tudo tendo por fulcro o
Senado.

Nio pode, conseqgiientemente, a lei (complementar ou ordindria) cui-
dar nem indiretamente dessa matéria. Fazé-lo o CMN — com ou sem
delegacdo, a pretexto ou nao de regular atividades das financeiras — €
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fraudar a Constituigdo e burlar 0 regime por ela categoricamente esta-
belecido.

18. Premissas das conclusdes

Nio se discute que, num sistema de Constituigio rigida, como o nosso,
matéria legal s§ pode ser tratada normativamente pelo Legislativo (art. 5.°,
II; 22, VIL, 24, I). E dever indeclindvel do Congresso legislar.

Independentes que sfo os Poderes (art. 2.°) ndo podem delegar suas
fungbes, salvo uma tGnica excegiio (art. 68) que prevé delegagdo legisla-
tiva ap Chefe do Poder Executivo (¢ ndo a qualquer outro orgio ou enti-
dade do Executivo).

Assim mesmo, € proibida delegagdo de matéria de lei complementar
(art. 68, pardgrafo 1.°) como é a que cuida do funcionamento de insti-
tuicdes financeiras (art. 192, 1) e a organizagdo, funcionamento e atribui-
¢hes de instituigies financeiras (art. 192, IV).

Se por seus hierarcas, o Executivo — Presidente da Repdblica ¢ Mi-
nistros de Estado — sd pode exercer fungio regulamentar (art. 84, IV,
22 parte; art. 88, II), ja4 se vé que ndo pode legislar; com maior razao
ndp podem fazé-lo entidades menores, subordinadas, como a mera autar-
quia Banco Central ou o simples Orgio administrativo Conselho Mone-
tdrio Macional.

A atividade financeira privada submete-se 3 legislacdo complementar
(art. 192) da Unido e fica sob a fiscalizagho dos 6rgdos criados pela lei
federal; as finangas estaduais submetem-se a regime diverso, inspirado
pelos principios dos arts. 1.2 e 25 da Constituicio de 1988.

A Constituigdo entregou —— nos seus pontos mais sensiveis e delica-
dos — a ordenagdo dos empréstimos piblicos ao Senado Federal, 6rgio
de representaciio paritéria dos Estados.

O cuidado dessa matéria € privativo de resolugbes do Senmado, quan-
do se trate de autorizar mituos (art. 52, V), fixar limites globais para a
divida consolidada (V), limites e condigies para empréstimos piblicos,
inclusive das entidades de administragio indireta (VII) e para a divida
mobilidria (IX).

Em assuntos tais, nem lei complementar pode ingerir. S6 o Se-
nado, mediante resolugio (art. 52). Como tal atribuiciio é privativa, dela
sd0 privados peremptoriamente o Congresso ¢ o Presidente da Repiblica
(que nem sequer tem iniciativa, salvo caso excepcional do inc. VI). Com
maior razio normas inferiores do CMN, BACEN ou quejandos.

Como a ordenagio dessa matéria € constitucional, nenhuma lei pode
altera-la. Dai a indelegabilidade de tais atribuigBes.
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19. Primeiras conclusfes gerais

Por essas razoes, sido inconstitucionais, nulas, irritas, nenhumas, ine-
xistentes ¢ ineficazes as normas das Resolugdes n.*® 1.559 e 1.775/90
do BACEN que, infringindo preceitos da Constituiggo e violando os prin-
cipios constitucionais expostos:

a) pdem regras especiais para bancos estaduais diversas das aplicd-
veis aos demais bancos;

b) agravam condigdes de renovagdo de operagbes com o setor pi-
blico;

c) afrontam ou implicam contornar resolugdes do Senado, bascadas
no art, 52, C.F,;

d) dirigem-se s6 a operagbes com 0 setor publico, ou s6 se aplicam
a bancos estaduais;

¢) fixam critérios diferentes (e agravados) sobre parimetros de trans-
feréncia de operacBes de responsabilidade do setor pdblico para a conta
“operagbes sem garantia e de dificil liquidago”;

§) tentam impedir renovagao de empréstimo ao Estado federado acio-
nista (art, 192, I, CF e pardgrafo 2.° do art. 34 da Lei n.° 4.595/64);

g) desigualam arbitrariamente (sem fundamento constitucional) ope-
raghes, mutudrios ¢ instituigdes financeiras; .

h) fraudam a Constituigiio, ac pretenderem alcangar fins por ela ve-
dados; so transgredirem suas normas; ao desacatarem seus principios; ao
invadirem competéncia do Senado e ao tratarem de matéria legal.

Tais normas devem ser ignoradas. Ndo podem ser obedecidas.

20. Implicagdes destas conclusoes

1. FEfetivamente, proibir empréstimos piblicos, nem a resolugiio do
Senado pode. Limitd-los, s6 resolugdo do Senado pode. Nem lei, nem ato
executivo, seja qual for o 6rgdo que o edite. Jamais ato normativo de
mera autarquia administrativa (BACEN) ou &rgho inferior {(CMN). A
nulidade é a mesma, quer a norma se dirija a Estados, quer &s financeiras.

II. ¥ pula a Resolugio n.° 1.775 (nas partes aqui salientadas),
porque invade competéncia privativa do Senado. Além do mais, atinge
operagbes de crédito por antecipagio de receita, que sdo ilimitadas pela
Constituicdo ¢ s6 podem ser contidas pelo Senado (art. 52, IX). Porque
discrimina entre Unifio e Estados (art. 3.° da Res, 1775). Porque viola a
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autonomia financeira dos Estados (art. 25). Porque cuida tambhém de ma-
téria privativa de lei complementar (art. 192). Porque invade competén-
cia do legislador de normas gerais (art. 24, pardgrafo 1.°) e do legis-
lador ordindric estadual (art. 24 e pardgrafo 2.°).

III. Nula (nas partes por nds sublinhadas), por inconstitucional, e
frrita, porque profbe 0 que nenhuma norma pode proibir; limita o que 86
resolugiio do Senado pode limitar; restringe o que nem a lei pode restringir;
desiguala 0 que nem: a lei complementar do art. 192 da CF pode fazer.

1V. E nula por disciplinar negécios somente sujeitos a normas do
Senado Federal. Viola, assim, o espirito e a letra da Constituigio. E puro
frutoc do espirito arbitrdrio, prepotente e antifederalista, que felizmente
ficou perempto com a promulgacdo da Constituicio de 1988, embora algu-
mas autoridades federais ndo ¢ tenham percebido.

21. Fraus constitutionis

Nem cabe alegar que a Resolu¢do n.® 1.775 dirige-se as entidades
financeiras ¢ que, por isso, ndo pode sofrer todas as radicais censuras aqui
expostas. Na verdade, a linguagem adotada di essa primeira impressdo ao
leigo. A apar8ncia — sugerida por leitura superficial — & de simples regras
voltadas para entidades financeiras, submetidas 3 tutela legal do BACEN.

E cedigo para o jurista, porém, que as normas tém valor por sua
eficdcia. E pela consideragio dos efeitos que estéio no designio da norma que
se avalia e interpreta o seu contetido, sentido ¢ alcance.

A quem considere objetivamente os preceifos constitucionais, que invo-
camos, ficam claros os efeitos que expusemos. E a Resolugdo n.® 1.775 pre-
tende ter eficdcia que nega, contraria, afronta e anula os designios constitu-
cionais expostos. Estes sdo inconviventes com as normas da Resolugio
ne 1.775 que aqui apontamos. S&o incompativeis. Os aplicadores do
direito ficam no dilema: ou obedecem 4 Constituicdo ou & Resclugdo
n® 1.775.

Elementar conhecimento de¢ noglGes rudimentares do direito faz perce-
ber que, em casos tais, o intérprete ndo pode titubear, hesitar: ignora a
norma menor ¢ acata a Constituigio. Despreza o preceito inferior e subordi-
nado e obedece ao — mais que superior — méximo, supremo.

Efetivamente, a pretexto de ditar instrugbes para as financeiras, a
Resolugdo n® 1.775 estd tolbende os Estados, proibindo-os de operar,
sufocando sua atividade financeira. Isso porque, pelo nosso sistema, as
financeiras é que, predominantemente, podem emprestar aos Estados. Logo,
dirigit normas aquelas pertinentes a operaghes que s6 com Estados e Munici-
pios podem ser realizadas € o mesmo que tolhé-los. Ai a fraude aos de-
signios constitucionais.
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22. Desdobramenios
] =

Nisso radica a delicadeza da questio. Dai o desafio que se propde aos
Orgdos normativos constitucionalmente incumbidos de disciplinar essas
matérias {Congresso Nacional, Senado Federal e Assembléias Legisiativas):
ordenar adequada ¢ equilibradamente essas matérias, harmonizando e con-
ciliando tal cépia de interesses e valores, variados, dispares, divergentes e,
s vezes, aparentemente conflitantes, tais como postos pela Constituigéo de
1988, nos diversos principios e normas aqui assinalados.

Dessa delicada tarefa ndo pode exonerarse a Unido pelo caminho
grosseiro da violag@o constitucional singela.

Nem se diga que a interpretagéio por nds proposta torna impossivel ao
CMN exercer suas atribuigbes de fiscalizacdo sobre as financeiras sob
controle dos Estados, bem como as privadas, quando operando com entida-
des piblicas.

O senso juridico elementar, que se presume (talvez com excesso de
ingenuidade} em qualquer bacharel em direito aponta a solugfo: sugira o
CMN ao seu ministro; proponha este a0 Presidente da Repdblica e envie
esta mensagem ac Senado, com projeto de resolucdo (art. 52, VI), necessdria
ou Gtil (VII g IX), para regular a matéria.

— I —

Quanto a tratar diversamente titulos federais e estaduais, ou pretender
impor regimes diferentes para operagfes com o setor prblico, como a
Constituicdo nfio o tolera, ndo hd remédio. S6 emenda, de dificil concepgdo,
sem vulnerar o art. 60, § 4.°, I, jd que tal isonomia é implicagio necessfria
do principio federal.

Quanto & vedagiic a empréstimos a acionistas (sendo estes Estados
federados), o obstdculo aparentemente sé legal — removivel, aparentemente,
com lei que revogue o § 2.° do art. 34 da Lei n.° 4.595 — parece-nos ser,
na verdade, mais profundo: é constitucional, porque os bancos estaduais sdo
instrumento da agdo politica e financeira dos Estados. E ai j4 se esbarra
novamente com o preceito do § 4.2, I, do art. 6.° da Constituicdo de 1988.

Sempre que Estados e Municipios (diretamente ou por suas criaturas
legais) forem atingidos, em suas operagbes de crédito, a privatividade da
fungdo do Senado obstard normagdio outra, mesmo legal, A fortiori, do
Executivo.
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