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Introducéo

O fendmeno da constitucionalizacdo iniciou-se a partir da segunda metade do século
passado como um forte movimento de valorizagdo dos textos constitucionais, associado a um
efeito expansivo das normas constitucionais. Significa dizer que os valores, os fins publicos e
0S comportamentos passaram a ser contemplados nos principios e nas regras da Constituicao,
condicionando a validade e o sentido de todas as normas do direito infraconstitucional
(BARROSO, 2005).

A passagem da Constituicdo para o centro do sistema juridico € um processo mais
recente nos paises em que a democratizacdo foi mais tardia, como Portugal, Espanha e,
sobretudo, o Brasil. Nesses paises, um dos efeitos mais significativos da constitucionalizacédo
foi a significativa incorporagdo de indmeros temas estreitamente vinculados a normas
infraconstitucionais ao texto da Lei Magna.

Um dos argumentos desse trabalho € o de que a constitucionalizacdo foi levada ao
extremo pela Carta brasileira de 1988, caracterizada pela incorporacdo formal de diversos
dispositivos que apresentam, na verdade, caracteristicas de politicas governamentais, com
fortes implicacbes sobre o modus operandi de producdo normativa e sobre a democracia
brasileira.

A constitucionalizacdo de politicas publicas € um fenbmeno que impele 0s governantes
a modificar o ordenamento constitucional, diante da necessidade de implementar parte de suas
plataformas de governo. Os governos tém cada vez mais dificuldades em lidar com os
multiplos desafios que a todo momento surgem com uma conjuntura altamente dinadmica.
Além disso, deve-se ressaltar o impacto resultante do texto de 1988 sobre o funcionamento do
sistema de justica, especialmente no Supremo Tribunal Federal (STF), cada vez mais
chamado a julgar acdes relativas a implementacdo de politicas publicas ou mesmo a regras de
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competicdo politico-partidarias, e ndo questdes que tenham uma natureza eminentemente
constitucional, conforme o conceito que tomaremos neste trabalho.

A hipdtese mais usual sobre a permanéncia desse tipo de agenda afirma que boa parte
do texto constitucional teria caido em desuso logo apds seu nascimento, isto é, o texto teria
sofrido de um envelhecimento precoce, como se olhasse para o passado do pais e ndo para
perspectivas futuras. Nestes termos, ganha sentido a ideia de que a Constituicdo, escrita sob a
égide da remocdo do “entulho autoritario” (CARDOSO, 2006) do regime militar pds-64,
acabou estruturada com varios outros “entulhos” de perfil nacional-desenvolvimentista.

O fato de a atividade governamental ter continuado a ocorrer no plano constitucional
seria consequéncia de uma incompatibilidade substancial entre o contetdo da Carta de 1988 e
os desafios que as novas realidades econémica e politica passaram a impor ao pais. Ou seja,
os “entulhos” precisariam ser removidos para permitir a implementacdo das chamadas
reformas orientadas para o mercado.

Além da heranca da ditadura, a presenca no texto constitucional de uma grande
guantidade de dispositivos mais adequadamente definidos como politicas publicas do que
como principios constitucionais também tem como explicacdo o conjunto de regras e de
procedimentos estabelecidos para os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte (ANC),
traduzidos na forma do seu Regimento Interno. Essa normatizacdo forneceu grandes
incentivos aos constituintes para introduzirem textos de natureza especifica e controversa na
Lei Maior. Desse modo, engessou-se formalmente a agenda governamental futura, exigindo
uma atuagédo forte do Poder Executivo na formacgdo de novas maiorias parlamentares para
cada tentativa de reforma.

E interessante notar que n&o esta apenas na agenda de reformas do Governo a iniciativa
de aprimorar o texto constitucional. Na verdade, tal aprimoramento poderia ser tratado
também como iniciativas que visem resgatar aspectos intrinsecamente constitucionais da
Carta Magna. Em outras palavras, descongestionar a Constitui¢cdo dos dispositivos afetos ao
jogo politico, a politicas publicas. Chamaremos esse processo de “desconstitucionalizacdo”.

Couto e Arantes (2006) realizaram varios estudos sobre as emendas constitucionais
(PECs) propostas pelo governo de Fernando Henrique Cardoso, procurando justamente
entender o modus operandi da Constituicdo e suas repercussdes nas estratégias adotadas nas
relacdes entre 0 Executivo e o Legislativo. Os autores criaram uma metodologia para estudar
em que medida o texto constitucional contempla politicas publicas, elaborando critérios

objetivos de interpretacdo do significado do texto constitucional.



Neste trabalho, nos basearemos na tipificacdo construida a partir da andlise
constitucional de Couto e Arantes. Entretanto, tomaremos um caminho diferenciado.
Enquanto os citados autores focaram suas analises sobre o texto constitucional promulgado,
procuraremos estudar o desenvolvimento de propostas constitucionais ao longo do processo
legislativo. Assim, propomos a utilizacdo dessa metodologia dentro de uma perspectiva
dindmica, de modo a detectar os fatores explicativos do fendbmeno da constitucionalizacéo e
da desconstitucionalizacdo de textos cujo perfil seja de politicas publicas.

Nossa analise se fixara sobre o “Sistema Financeiro Nacional”, tema esse que passou
por um processo de constitucionalizagdo, advindo dos trabalhos da Assembleia Nacional
Constituinte (ANC) e, posteriormente, de desconstitucionalizacdo, concretizado a partir da
promulgacdo da Emenda Constitucional (EC) n° 40, de 2003. Para os propositos desse
trabalho, focalizaremos o estudo sobre as discussées que giraram em torno do polémico art.
192. Nesse sentido, esse tema nos propicia fazer um interessante estudo de caso, por meio do
qual sera possivel analisar um ciclo completo de constitucionalizacdo e
desconstitucionalizacio. E preciso evidenciar que a PEC n° 21, de 1997, que deu origem & EC
n° 40, originou-se no Congresso Nacional. Desse modo, serd interessante tirar o foco sobre as
PECs de iniciativa do Poder Executivo, observando a dindmica propria do Congresso
Nacional.

Além da introducdo e das consideraces finais, o trabalho se divide em cinco partes. Na
primeira, apresentaremos um modelo analitico, a partir da pesquisa de Couto e Arantes
(2006), que nos permitira verificar o fendbmeno da constitucionalizacdo das politicas de
governo no Brasil pds-1988. Tal modelo fundamenta-se em critérios que diferenciam
dispositivos de natureza constitucional daqueles com perfil associado a politicas puablicas. Em
seguida, estudaremos a dindmica dos trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte e seu
significado na redagdo original do art. 192. Na terceira parte realizaremos uma avaliagcdo
detalhada dos dispositivos desse artigo, aplicando os critérios do modelo analitico para avaliar
a consisténcia do processo de constitucionalizacdo do Sistema Financeiro Nacional (SFN).
A quarta parte sera dedicada a delegacéo legislativa, fenébmeno por meio do qual se construiu
forte resisténcia para a regulamentacdo do SFN. Na quinta parte nos dedicaremos a analise da
tramitacdo da PEC n° 21, de 1997, com base nos critérios estabelecidos pelo modelo analitico

proposto pelo trabalho.



1. Constituicao versus politicas publicas

Para compreender a dinamica politica das democracias é fundamental verificar e distinguir
como se articulam as regras do jogo politico, a competicdo pelo poder e as escolhas (de eleitores e
representantes). Couto e Arantes (2006) defendem que essa articulago da-se em trés dimensdes:

a) Estrutura do sistema politico, normas constitucionais ou pacto constitucional (polity);

b) Dimensdo dinamica do processo democratico: a competicdo politica (politics);

c) DecisBes governamentais (policy)®.

As normas constitucionais definem a estrutura do sistema politico, estabelecendo as
condigOes gerais de seu funcionamento. Por isso mesmo, caracterizam-se por uma maior
generalidade, definindo os pressupostos basicos do jogo politico, assim como os limites deste
e de seus resultados.

A competicdo politica constitui o proprio jogo e nela estdo implicitos o0s
enfrentamentos, as disputas, as negociacdes, os acordos e as coalizdes. E também no dmbito
desta competicdo que se definem, nos limites das regras estabelecidas, os que ganham e os
que perdem, 0s que ocupardo os cargos publicos (eletivos ou ndo) e os que ficardo excluidos
do poder, os aliados e os adversarios, etc.

Por fim, h4 a importante dimensdo da tomada de decisGes sobre as a¢fes de governo, as
politicas publicas. Espera-se que sejam objeto de disputas e que, por isso, tenham um carater
discutivel, gozando apenas de uma relativa estabilidade. Enquanto as normas constitucionais
constituem a base para o jogo politico, as decisdes de politica representam os resultados
concretos, produzidos em meio ao conflito e a controvérsia.

O quadro 1, abaixo, resume a natureza e as caracteristicas principais dessas trés

dimenses do processo politico democratico.

Quadro 1
Natureza das dimensdes do processo politico democratico
Dimenséo Natureza Denominacio Caracteristica Caracteristica
¢ Substantiva formal
Normatividade Rggras gerais do . Pacto entre os diversos Generalidade,
A jogo politico Polity o . .
Constitucional atores politicos relativa neutralidade
(Estrutura)
Embates e . . . ARe-IaC|onament0 Conflito ou
. - Jogo politico Politics dindmico entre os atores x
CoalizBes Politicas o cooperacdo
politicos
Normatividade Resultados do jogo . Vitdria/derrota de Especificidade,
P . Policy - e o
Governamental politico (Conjuntura) diferentes atores politicos controvérsia

Fonte: Couto e Arantes, 2006.



Na medida em que definem os parametros, principios e limites do jogo politico, as
normas constitucionais devem ter carater genérico, pois medidas especificas para sua
efetivacdo serdo tomadas conjunturalmente, tendo em vista as circunstancias particulares com
as quais terdo que lidar os governos.

Condicdo béasica do jogo politico, resultantes de um pacto social, as normas
constitucionais encarnam a propria estrutura do Estado. S&o, portanto, normas que, em
principio, ndo estdo sujeitas a discussdo cotidiana. Decorrentes de um momento inaugural
constituinte, espera-se que estejam protegidas contra modificacGes frequentes. Assim, o grau
de consenso necessario a decisdes de tipo constitucional deve ser muito mais amplo do que
aquele aplicavel as decisbes da politica governamental.

Couto e Arantes (2006) defendem ser possivel distinguir no interior de uma constituicdo
escrita aspectos fundamentais do ordenamento politico relativos a estrutura do Estado (polity)
daqueles outros que, embora se refiram as policies, foram contemplados no texto
constitucional e assemelhados formalmente aos principios da polity. Para esse propdsito, 0s
autores elaboraram uma metodologia que elege critérios objetivos para identificar os
dispositivos tipicos da polity e, por exclusdo, revelar aqueles que poderiam ser considerados
veiculos de policy. Optaram, assim, por ndo tratar da dimensdo dindmica do processo
democratico, a politics, concentrando a atencdo na hierarquia normativa que distingue as
demais dimensdes do processo democratico.

Para elaborar esses critérios, 0s autores partem do pressuposto de que “a estrutura
constitucional se alicerca sobre um indispensavel consenso minimo dos diversos atores
politicos quanto a seus aspectos centrais”, bem como supdem, ao contrario do perfil
estabelecido no Brasil, que as normas constitucionais devem estruturar o sistema politico,
“estabelecendo condigdes gerais para seu funcionamento” (COUTO; ARANTES, 2006, p.46-
47). Eles dividem os critérios em dois niveis: critérios substantivos, que lidam com o corpo
fundamental de cada dispositivo constitucional, ou seja, de sua matéria, e critérios formais ou
operacionais, que dizem respeito ao nivel de consenso e de abrangéncia do texto. A seguir,

passaremos a descrever cada um desses critérios.

1 Os autores definiram as trés dimenses da politica utilizando termos da lingua inglesa em decorréncia da falta

de termos apropriados e claramente diferenciados na lingua portuguesa para cada uma delas.



1.1 Critérios Substantivos

a) Definicdes de Estado e Nacao
Constituem decisdes que definem o regime do Estado como republicano ou monarquico,
a organizacdo federativa ou unitaria, o exercicio direto e/ou por via representativa do poder

politico pelo povo, a nogdo de nacionalidade e a estrutura do aparato estatal.

b) Os direitos individuais fundamentais
Sdo aqueles direitos caracterizados pelas condi¢Bes basicas do exercicio da cidadania
individual, como as garantias da liberdade civil e os direitos politicos de participagdo

democratica?.

c) As “regras do jogo”

Pode-se afirmar que sdo as regras que organizam oS processos de participacdo e
competicdo politicas que incluem (i) a divisdo de prerrogativas e fungdes entre os atores
institucionais, (ii) as regras operacionais do processo decisorio dentro de cada um dos poderes

da Unido e (iii) os tempos e prazos que balizam tais processos.

d) Direitos materiais

Em todos os paises que recentemente adotaram principios liberal-democraticos, parcelas
importantes de direitos sociais foram incorporadas nos capitulos constitucionais destinados
aos direitos e garantias fundamentais, tratando de avancar na direcdo da igualdade, impondo
obrigacBes ao Estado. Por estas razdes, Couto e Arantes (2006) incorporaram um gquarto
critério de definicdo de polity: os dispositivos que caracterizem os direitos materiais
orientados para o bem-estar e a igualdade, assim como as fungdes estatais a eles associadas.

1.2 Critérios formais ou operacionais

Os autores alertam para o fato de que ao se constitucionalizar normas que podem ser
temas do jogo politico ordinario, estipula-se a priori e de forma rigida aquilo que seria
passivel de mudancgas frequentes, constrangendo-se a liberdade dos atores na politics
cotidiana. Estabelecem, assim, dois outros critérios de separacdo entre principios da polity e

de policy.

2 Couto e Arantes (2006, p. 50) advertem que “que esse critério minimalista afasta da definicéo constitucional

da polity os direitos substantivos, individuais e sociais, que normalmente vém acompanhados de normas
constitucionais programaticas”. Os autores evitaram confundir o que chamaram de “direitos individuais de
protecdo” (contra o Estado e também contra outras pessoas) e de participacdo na esfera politica, com os
direitos dependentes de promoc¢do por meio de politicas governamentais.



a) Critério de Generalidade

Por este critério os dispositivos constitucionais muito especificos ndo seriam
classificados como polity. O critério de especificidade relaciona-se com o fato de que o texto
pode sofrer alteragfes sem que isso ponha em risco sua unidade e aplicagdo. A adog¢do desse
tipo de critério também revela a preocupacdo de que dispositivos dessa natureza, quando
ganham status constitucional, podem “criar obstaculos a gestdo politica conjuntural, na
medida em que podem engessar a acdo dos governantes e/ou dos atores sociais diante de
situacGes imprevistas, mudancas de condi¢Ges sociais, novas tecnologias etc (..) a
Constituicdo pode acabar se tornando ndo um instrumento que confira maior seguranca a
sociedade, mas que a impeca de dar cabo de seus problemas em tempo habil e com a precisdo
necessaria, devido ao congelamento constitucional de diversos assuntos” (COUTO,;
ARANTES, 2006, p. 52).

b) Critério da Controvérsia

O critério da controvérsia dispde que aqueles dispositivos cujo conteddo for tipicamente
objeto da controvérsia politico-partidaria cotidiana, dizendo respeito as plataformas
governamentais apresentadas pelos partidos em seu embate pelos postos de governo, também
ndo devem ser classificados como polity. Ao ser constitucionalizado texto tipico de policy,
restringe-se excessivamente a possibilidade de que a alternancia dos partidos e das liderancas
no governo corresponda a uma modificacdo das politicas publicas implementadas. Sendo
demasiada, tal restricdo impede que a propria vontade popular se manifeste periodicamente
por meio das acdes dos representantes eleitos. Nas palavras de Couto e Arantes (2006, p.52),
“a vontade momentanea de uma maioria conjuntural impd&e-se no longo prazo as futuras
maiorias, cerceando-lhes”. Explicam ainda os autores que as oscilacbes decorrentes da
competicdo eleitoral e politica refletem-se diretamente sobre o ciclo de politicas publicas

conforme podemos observar nos dois aspectos a seguir:

(i) A alternancia de partidos no governo € uma condicdo do regime democratico, a
variacdo das policies € uma consequéncia pratica desse principio;

(if) A possibilidade de que tal variagdo de policies ocorra é, portanto, pré-requisito da
competicdo politica.

Os autores chegaram a resultados muito interessantes. A pesquisa revelou, dentre varios
outros aspectos, que aproximadamente 31% dos dispositivos constitucionais apresentam

caracteristicas de policies. Dentre os titulos da Constituicdo, as “Disposi¢es constitucionais



gerais” e a “Ordem econbmica e financeira” foram aqueles que apresentaram maior

frequéncia de policy, com aproximadamente 70% do seu texto.

1.3 Adaptactes ao modelo

A partir de 1988, a supremacia formal que a Constitui¢do passou a desfrutar foi também
acompanhada de uma supremacia material, axioldgica, potencializada pela abertura do
sistema juridico e pela normatividade de seus principios (BARROSO, 2006).

Independentemente do fato de a nossa Lei Maior incorporar em seu texto inimeros
temas ligados aos ramos infraconstitucionais do Direito, é inegavel constatar sua capacidade
de simbolizar conquistas e de mobilizar o imaginario das pessoas em dire¢do a novos avangos.
No modelo elaborado por Couto e Arantes (2006) ndo foi cotejado esse efeito simbolico como
uma caracteristica substantiva dos dispositivos constitucionais. No entanto, no caso brasileiro,
esse componente tem capacidade de promover a adesdo ao pacto politico e democratico,
facilitando a cooperacao no jogo politico (politics).

Nesse sentido, julgamos necessario incluir outro critério na composicdo do modelo
analitico: a consagracdo de valores ou fins publicos. Alguns exemplos definem bem como
esse critério se caracteriza: clausulas como “dignidade da pessoa humana”, “razoabilidade”,
“solidariedade” e “eficiéncia”. Assim, a menor densidade juridica de tais normas impede que
delas se extraia a solucdo completa das questdes sobre as quais incidem, indicando de forma
inequivoca a necessidade de remeté-la a legislacdo infraconstitucional e, portanto, ao jogo
politico e democratico (politics).

O reforco dos valores ou dos fins publicos ganha relevancia quando, como afirma
Barroso (2006), a Constituicdo passa a ser também um parametro de interpretacdo para 0s
demais ramos do Direito. Assim, o perfil do dispositivo constitucional subordina a elaboracéo

e a interpretacdo de lei em dois estagios:

a) Antes de elaborar ou aplicar uma norma, o ator politico devera verificar se ela é
compativel com a Constituicdo, porque se nao for, ndo devera fazé-la incidir;

b) Ao aplicar a norma, o intérprete devera orientar seu sentido e alcance a realizacdo
dos fins constitucionais.

Barroso (2006, p.28) sentencia: “a Constituicdo figura hoje no centro do sistema
juridico, de onde irradia sua forca normativa, dotada de supremacia formal e material.
Funciona, assim, ndo apenas como parametro de validade para a ordem infraconstitucional,

mas tambem como vetor de interpretacdo de todas as normas do sistema”.



Os critérios descritos ajudam a compreender as agendas de reformas. N&o obstante,
entendemos que eles podem ser igualmente bem utilizados ao se levar em conta 0 movimento
intrinseco ao processo legislativo, seja nos trabalhos da ANC, seja nas discussbes das
propostas de emenda a Constituicdo. Ao incluir essas etapas da formagdo do texto da Carta
Magna estaremos empregando a metodologia de forma dindmica, ndo apenas pelo fato de
observar a transformacéo da redacdo ao longo dos anos, mas, principalmente, por incorporar
na analise a dimens&o politics. E justamente na etapa do processo legislativo que se verifica o
relacionamento entre os atores politicos.

Assim sendo, a analise da politics envolvida nas atividades da Constituinte acerca do
tema “sistema financeiro”, trard importantes explicacGes sobre o texto que resultou no art.
192, uma vez que o que resultava mais controverso e sujeito conflitos era justamente saber “o
que” colocar no texto constitucional, ou seja, que matéria deveriam se sujeitar a um processo
de constitucionalizacdo. Outrossim, em cada etapa de trabalho da ANC, a avaliagdo critica
com base na distin¢do entre polity e policy serd um elemento relevante para entendermos o

processo de (des)constitucionalizacdo relativamente ao nosso tema: o sistema financeiro.

2. Os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte e o sistema financeiro

Para compreender as preferéncias dos constituintes na avaliagdo das alternativas
vencedoras que definiram o texto constitucional, deve-se levar em consideracdo a forma de
organizacao dos trabalhos legislativos.

Conforme ja mencionamos, existe um forte consenso de que as regras internas da ANC
determinaram o formato e o nivel de constitucionalizacdo dos assuntos em debate. Essas
regras tiveram como inspiracdo a necessidade de se promover a participacdo de todos os
parlamentares no processo constituinte, norteando a criacdo de um Regimento Interno cuja
énfase foi na execucdo de trabalhos descentralizados em comissfes e subcomissdes. Além
disso, “cada constituinte tinha o direito de apresentar as sugestdes que quisesse” (CARDOSO,
2006, p.108).

Os parlamentares se encaminharam para as comissdes e subcomissdes de acordo com a
representacdo de seus interesses, obviamente observando a visibilidade que teriam tendo em
vista que os trabalhos das subcomissbes seriam abertos a participacdo de diferentes
representantes da sociedade civil. Conforme ressalta Gomes (2006), as comissdes e
subcomissfes eram espacos menores em relacdo ao Plenério, repercutindo em menores custos

de aprovacdo das matérias. Quando as comissdes apresentam um elevado grau de autonomia,
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elas passam a ser o0 eixo estruturador das atividades legislativas na medida em que ele
assegura ganhos de troca em termos distributivistas com maior eficiéncia.

Conquanto sejam mais autdbnomos em relacdo ao plenario e aos lideres partidarios, as
subcomissbes/comissdes seriam constrangidas pelas preferéncias de eleitores e de grupos
mais organizados. Como frequentemente se comportam em observancia as possibilidades de
reeleicdo, congressistas seriam alocados nas comissdes por meio de um mecanismo natural
fundado na adequacdo entre a jurisdicdo da comissdo e a probabilidade de aprovar
dispositivos constitucionais de interesses de sua base eleitoral. Desse modo, quando uma
comissao tem um alto grau de autonomia, 0s incentivos para que 0s Varios representantes de
diferentes interesses tentem inserir suas demandas na Constituicdo sdo maiores.
A estruturacdo dos trabalhos constituintes incentivou esse tipo de acéo.

Ademais, o texto do Regimento Interno estabeleceu quais seriam as comissdes e
subcomissdes que funcionariam. Conforme o transcurso dos trabalhos, essa defini¢io acabaria
predefinindo “a divisdo de capitulos da Constituicdo, tal como acabaria se mantendo na
Carta” (CARDOSO, 2006, p.108). Acreditamos, nesse particular, em um efeito ndo previsto
do Regimento Interno, construido para ampliar o debate sobre todas as questdes nacionais
consideradas prioritarias e, a partir dai, realizar a “engenharia constitucional”. Esse
pensamento era bastante pretensioso, uma vez que a “classe politica, que antes dos militares ja
ndo participava da formulacdo de politicas publicas, hibernou no periodo autoritario”
(NOBREGA, 2005). A ansia de legislar por meio da Constituicio era enorme.

Dessa forma, o aprofundamento sobre temas como “sistema financeiro”, “salde,
seguridade e meio ambiente” naturalmente constituiria forte desafio aos parlamentares no
tocante a definicdo de preceitos do tipo polity, uma vez se tratarem de itens que naturalmente

fazem parte da agenda de governo, de policy.

2.1 O trabalho das comissdes tematicas

Particularmente no aspecto na ordem econdmica, o periodo da Constituinte ainda foi
marcado por um modelo de Estado e de desenvolvimento econdémico que havia alcangcado
sucesso, mas que ja mostrava fortes marcas de esgotamento: o nacional-desenvolvimentismo.
Estados com desenvolvimento mais amadurecido j& promoviam a constru¢cdo de um novo
modelo, orientado para 0o mercado e mais adaptado as novas condigfes do ambiente
econdmico internacional.

Outra questdo relevante foi o momento da instalacdo da ANC, que era de crise
econdmica e social. O Plano Cruzado havia fracassado, os estados passavam por profunda
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crise financeira e a inflacgdo mensal superava 20%. Ademais, pairava sobre 0s constituintes
recém eleitos a ideia de “garantismo”, expressdo criada por Nobrega (2005) que significa a
determinacdo de proteger a sociedade contra futuras violacGes de direitos civis, politicos e
sociais ocorridas durante o governo militar. Portanto, era natural que a Constituinte fosse vista
como solucéo para todos esses problemas.

No campo institucional, a “heranca da ditadura” se expressava na figura do Conselho
Monetario Nacional (CMN), 6rgdo que comandava (e até hoje comanda) as diretrizes da
politica econébmica, quase sempre dominado pelo Ministério da Fazenda e pelo Banco
Central. Isso se explica pela facilidade de implementacdo das acgOes econdmicas mais
tempestivas e técnicas, e de um distanciamento estratégico do jogo politico-partidario.

O tema “sistema financeiro” foi objeto dos trabalhos de uma subcomisséo especifica, a
Subcomissdo do Sistema Financeiro (SubSF), a qual fazia parte da Comissédo do Sistema
Tributario, Orcamento e Finangas (CSTOF). A sua relatoria ficou a cargo do entdo Deputado
Fernando Gasparian (PMDB).

Sem aderir a tese que divide os constituintes entre “progressistas” e “conservadores”, €
interessante notar que a escolha da relatoria da subcomissdo tenha recaido justamente em
Fernando Gasparian, ex-Ministro da Industria e Comeércio na administracdo de Jodo Goulart,
industrial que lutava pelo ajustamento estrutural do sistema industrial, agricola e comercial,
inclusive o do comércio exterior. Gasparian ajudou a criar, na década de 1970, dentro do
MDB, a ala denominada “MDB auténtico”, que tinha por objetivo opor-se a qualquer politica
que preconizasse intengbes de privatizacdo e desnacionalizacdo, bem como a préatica de
pagamento da divida externa.

Embora se saiba que o perfil ideolégico de um relator de comissdo ndo é determinante
para emplacar uma medida, é inquestiondvel a elevada influéncia que ele apresenta sobre 0s
debates da matéria. Apesar do perfil declaradamente nacional-desenvolvimentista do relator, a
conducdo dos trabalhos foi realizada de maneira bastante plural e transparente. Na fase de
instrucdo da subcomissdo foram convidados profissionais dos mais diferentes perfis
ideoldgicos, 0 que trouxe, sem ddvida, muita riqueza em todos os debates sobre as questdes
atinentes ao sistema financeiro®.

O relatdrio aprovado pela subcomissdo (Brasil, 1987, Vols. 156 e 158) tragou um

diagnostico sobre a tematica, do qual destacaremos os itens a seguir.

® Compareceram aos debates 34 expositores, entre os quais podemos destacar: Carlos Langoni, Dércio Munhoz,
André Lara Rezende, Ignécio Rangel, Walter Barelli, André Franco Montoro Filho, Carlos Lessa, Roberto
Bornhausen e Dionisio Dias Carneiro.
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a) O papel social da intermediacdo financeira. O relator acusava as instituicdes
financeiras de agirem contra os interesses maiores da sociedade, (i) sendo incapazes
de se submeterem a metas de desenvolvimento econdémico e de redugdo das
desigualdades sociais, (ii) por atuarem apenas nos negocios de curto prazo e de ndo
se preocuparem em reduzir custos de intermediacé&o.

b) A legislacdo deficiente. A legislacdo foi apresentada como omissa, condescendente
com a impunidade e representava verdadeira “usurpacdo da competéncia legislativa
que deveria caber ao Congresso”. Também criticou fortemente o CMN (“apenas se
dedica a homologar decisdes tomadas”, “conselho sem qualquer representatividade™),
a autorizacdo por meio de cartas patentes®, (“sistema cartorial que impediu a
expansao de bancos pequenos e médios”) e a presenca de maiores restri¢oes legais a
presenca de bancos estrangeiros (“ndo incorporam nem capital, nem tecnologia a
economia brasileira”).

c) Concentracdo e oligopdlio. Sugeriu o relator que a concentracdo de capital bancario
brasileiro induziria “o surgimento de acentuada dependéncia do capital industrial
(...) que tende cada vez mais para acordos de monopolio”.

d) Sindrome da rentabilidade. O relatério incrementa a critica sobre as institui¢oes
financeiras, especialmente as privadas, afirmando que ndo permitiam condigdes de
financiamento de longo prazo. Apresenta, por fim, como corolario de todos os
problemas apresentados, a questdo da elevada taxa de juros.

O diagndstico apresentado pelo relator da subcomissdo, no que concerne ao sistema
financeiro, apresentou as instituicdes financeiras como 0s algozes dos problemas relativos ao
setor produtivo. Ao longo das audiéncias com 0s expositores, percebeu-se claramente a
preocupacao do relator e de alguns constituintes sobre (i) o instituto das cartas patentes (ii)
direcionamento da poupanca nacional para financiamentos de longo prazo, (iii) restricdes
sobre a participacdo de bancos estrangeiros, (iv) a proibicdo da cobranca de juros reais
superiores a 12% ao ano e (v) a extingdo do CMN. Excluindo o primeiro assunto, os demais
ndo contavam com a opinido majoritaria favoravel dos expositores. Nao é dificil supor que o
“espirito do garantismo” predominou nas conclusdes do relator. Entretanto, sua posi¢do nédo
era majoritaria na subcomissao.

No predmbulo das sugestdes da subcomissdo, ficou registrado que “a Constituicdo
deverd abrigar, no tocante ao Sistema Financeiro Nacional (SFN), apenas 0s preceitos
fundamentais, que resistam ao tempo e sirvam de balizamento a legislacdo ordinaria,

principalmente porque, logo ap6s o encerramento dos trabalhos da Assembleia Nacional

* A operacdo dos bancos era autorizada pelo Banco Central a partir da concessdo de uma carta-patente, que
passou a ser um valor significativo do negécio. Como a concessdo de novas autorizagBes era limitada, a
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Constituinte, o Congresso havera de encetar completa revisdo desse importante setor da vida
brasileira.” Desse modo, observa-se que o0s constituintes, até aquele momento, néo
apresentavam a pretensdo em firmar, necessariamente no texto constitucional, as sugestdes
propostas. Houve, sim, uma tentativa de definir principios constitucionais, ao estabelecer o
carater social das atividades financeiras e buscar refor¢co no papel do Congresso Nacional de
legislar sobre matéria financeira.

Nesse sentido, 0 anteprojeto aprovado ndo contemplou a limitacdo das taxas de juros a
12% a.a., chegando-se ao entendimento de que seria matéria a ser tratada por lei ordinéria®.
Também foi aprovada no anteprojeto a extingdo do CMN. Esta medida também tinha um forte
significado simbdlico: retirava “entulhos” do antigo regime que, na visdo dos constituintes,
representavam forte restricdo aos principios democraticos, uma vez que aquele conselho
atribuiam-se competéncias indevidas, em prejuizo da a¢do do Congresso.

Esses aspectos somente reforcam a grande dificuldade dos constituintes em definir
dispositivos associados a uma tematica que, na esséncia, tem carater de policy. A grande
quantidade de trabalho e as atencbes voltadas para o Congresso de certa forma pressionaram 0s
constituintes a prestarem contas perante seus eleitores e 0s grupos de interesse a eles vinculados.

A hipGtese da atomizagao dos trabalhos também fica bem registrada nos trabalhos da SubSF.

Ao ser encaminhado a CSTOF, o anteprojeto da SubSF foi revisado, sendo conservado
quase totalmente na sua esséncia. Apesar do trabalho de depuracéo e de organizacdo do texto, por
meio do qual muitas questBes foram efetivamente eliminadas no anteprojeto da SubSF°, os
debates ndo conseguiram superar o dilema da defini¢&o entre dispositivos do tipo polity e do tipo
policy. O entdo Deputado José Serra ja tentava se antecipar a esse dilema, quando propés, no
texto, a criacdo de uma “lei do sistema financeiro”, com vistas a estabelecer as novas regras
pertinentes & organizagdo e ao funcionamento desse sistema. Conforme registra, 0 “eixo da
reformulacdo e da consolidacdo desses corpos legais devera ser a promocéo do desenvolvimento
equilibrado, com juros compativeis com a producéo; (...) e inibicdo da especulacdo produtiva
como préatica generalizada na vida econémica do Pais” (BRASIL, 1987, Vol. 145, p. 6).

possibilidade de obter uma carta-patente passou a ser um dos atrativos maiores para os bancos que compraram
instituices falidas ou em dificuldades nos anos 70 e 80.

Veremos, em seguida, que esse entendimento ndo teve forca suficiente para ganhar a adesdo dos
parlamentares até o fim da Constituinte.

O entdo relator, Deputado José Serra, optou por retirar do texto a extingdo do CMN, deciséo que foi aprovada
pelos integrantes da comissdo. Serra ndo era a favor daquele conselho: apesar de ser “bastante aceitavel”,
entendia que a extingdo do CMN “somente teria sentido no ambito de uma reforma do Sistema Financeiro
Nacional” por meio de projeto de lei ordinéria.
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Ainda assim, Serra afirma que o trabalho da CSTOF foi parcial, delegando as etapas
seguintes da Constituinte uma melhor definicdo dos dispositivos que efetivamente seriam
constitucionais. Fica evidente essa estratégia quando afirma ter “(...) plena consciéncia de que
determinadas disposicbes do Anteprojeto deveriam figurar em leis complementares ou
ordinarias, mais do que no texto constitucional. Mantive-as, porém, a fim de que o pensamento
dos membros da Comissdo Tematica fosse expresso de forma mais clara na atual fase do nosso
trabalho, na expectativa de que, nas etapas posteriores do processo constituinte, seja possivel
dar tratamento mais adequado a esse problema, comum a outras comissdes. E minha opini&o
que deve figurar, ao lado do texto constitucional propriamente dito, o conjunto de normas que a
Assembleia Nacional Constituinte considere mais pertinentes a leis, e que devera ser
obrigatoriamente adotado quanto tais leis forem elaboradas.” (BRASIL, 1987, Vol. 145, p.7).

2.2 O Plenario da ANC e o texto que deu origem ao art. 192

A forma descentralizada das comissbes seguiu-se uma nova etapa, igualmente prevista
pelo Regimento Interno da ANC, que centralizou o processo de votacdo em uma Unica
comissdo, a de Sistematizacdo. De forma semelhante ao que ocorreu com relagdo as comissoes,
a Comissao de Sistematizacdo (CS) atuou de forma bastante independente, pouco refletindo o
espectro partidario e a representacdo do plenario’. Da Comissdo de Sistematizagdo, com 93
membros, participavam todos os relatores das 24 subcomissdes mais 0s oito presidentes e 0s
oito relatores das comissdes tematicas. Julgamos que esse foi um dos motivos pelos quais Serra
decidiu estrategicamente postergar as discussdes na CSTOF para a etapa da Comissdo de
Sistematizacdo, na qual, teoricamente, haveria maior possibilidade de consenso.

Gomes (2006) cita dois aspectos que reforcam a tese de que havia sido dado a uma
minoria um poder muito maior que o de sua representacdo em plenario da Constituinte.
Primeiramente, a indicacdo dos membros das comissdes era realizada pelos lideres
partidarios, respeitando-se a proporcionalidade na ANC. Mario Covas havia indicado
membros do PMDB que eram vistos como mais “progressistas” do partido ndo apenas para
compor, mas para serem relatores nas subcomissdes e nas comissdes tematicas. O entéo
deputado Nelson Jobim indicava que “a Comisséo de Sistematizacao tinha sido planejada para

evitar a predominancia de conservadores, pois ja se sabia que o Senador Bernardo Cabral

" Segundo Gomes (2006), a “dispersdo das forgas conservadoras no inicio do jogo democratico deu uma
posi¢do vantajosa aos progressistas no momento da elaboracdo do Regimento Interno, reforgada por outro
fato. Com os primeiros resultados dos trabalhos constituintes, tornou-se cada vez mais claro que a Comissao
de Sistematizacdo apresentava uma sobre-representacdo das forcas progressistas quando comparada ao
Plenéario”.
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(PMDB) iria ser designado como relator. Supostamente, Cabral ndo estava associado com o
grupo mais progressista da Assembleia Nacional Constituinte” (GOMES, 2006, p.219).

Essa situagdo provocou um forte movimento por parte do “Centrdo”®, coalizdo
suprapartidaria descontente com aspectos substantivos do Projeto de Constituicdo, bem como
com 0 excesso de poder nas méos da CS. O Centréo tentou influenciar os trabalhos da CS,
pressionando por maior espago e influéncia. Em um primeiro momento, o esforco dessa
coalizdo de veto ndo foi suficiente, pois o texto da CS foi aprovado, apresentando o projeto de
constituicdo conhecido como “Projeto-A”, com 496 artigos.

Tendo em vista essa vitoria parcial, que permitiu a insercdo de varios pontos no Projeto
que nédo refletiam a preferéncia majoritaria das forcas politicas no Congresso, o Centrdo
concentrou esfor¢cos para mudar as regras da Constituinte. Dessa segunda investida resultou a
aprovacao do segundo Regimento Interno, o qual restabelecia o direito dos parlamentares de
apresentar emendas e destaques de votacdo em plenario, para qualquer parte do texto, bem
como a exigéncia de que todo e qualquer dispositivo do projeto de Constituicdo demandasse
aprovacdo da maioria absoluta do Plenario. Esse fato provocou a retomada do processo
constituinte praticamente ao nivel inicial.

Desde o inicio de sua formacdo, o Centrdo influenciou os trabalhos da CS, reforcado
pela postura mais conservadora do relator, Bernardo Cabral. Com relacéo aos artigos sobre o
sistema financeiro, o texto apresentou acréscimos pontuais, entretanto, de impacto
significativo. Modificou-se a alusdo a lei do sistema financeiro, impondo a conhecida
exigéncia de que esse tema deveria ser regulado por lei complementar. Além disso,
determinou-se que tal lei também dispusesse sobre critérios de transferéncia de poupanca de
regibes de renda inferior a média nacional para outras de maior desenvolvimento. Como se
observa, esse dispositivo contraria todos 0s critérios que o identificariam como tipicos de
polity®. Assim, no que concerne ao sistema financeiro, o Projeto-A n&o significou avangos. A
“estratégia de Serra” foi atropelada pela mobilizacdo do Centrao.

A partir de entdo, novas rodadas de emendas foram apresentadas, e 0s processos de
votacdo do 1° e 2° turnos do Projeto ocorreram ao longo do ano de 1988. A retomada do
processo de votacdo, ponto a ponto, reforcou, conforme indica Couto (1998), a inexisténcia de

uma coalizdo parlamentar majoritaria e propositiva na Constituinte, cujos trabalhos foram

8 O “Centréo” formou-se a partir de outubro de 1987 e era composto por 80 constituintes do PFL, 43 do
PMDB, 19 do PDS, 6 do PTB, 3 do Partido Democrata Cristdo (PDC) e 1 do PL (CARDQOSO, 2006).

® Mais adiante, analisaremos todo o texto & luz desses critérios.
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caracterizados pela atomizacgéo, contribuindo para a constitucionalizacdo de diversas materias
estranhas ao perfil polity.

O forte exemplo desse novo movimento foi a surpreendente aprovacdo da fixacdo da
taxa de juros reais em 12% a.a., por conta de um destaque para a vota¢do da Emenda n° 2043-
7 de ninguém outro que o proprio Fernando Gasparian. A emenda foi aprovada com 314 votos

a favor, 112 contra e 34 abstencdes.

3. Radiografia do art. 192

N&o se pode dizer que houve a construgdo de uma nova ordem econdmica ou de uma
nova coalizdo hegeménica que desse sustentacdo a Constituicdo de 1988. Ela foi o resultado
de forcas que compunham a antiga alianca desenvolvimentista que se conservou no poder,
mas que nao apresentava estrutura ou direcdo definida (COUTO, 1998).

O Sistema Financeiro Nacional passou a ser um assunto com status constitucional,
passando a ser regido pelo art. 192 da Carta Magna. Como se verificou, ainda ndo havia sido
construido, até aquele momento, um consenso, apesar de ja estarem presentes novas
condi¢cdes econbmicas nacionais e internacionais que colocavam em Xxeque o modelo de
Estado até entdo vigente.

Da leitura do caput do art. 192, podemos identificar dois principios que poderiamos,
grosso modo, classificar como tipicamente constitucionais (polity) e que poderiam disciplinar
as normas de carater infraconstitucional do sistema financeiro: (i) a promocdo de
desenvolvimento equilibrado e (ii) o atendimento aos interesses da coletividade.™

Com relacdo ao primeiro principio, a Constituicdo da grande énfase a questdo do
desenvolvimento, e, conforme também se verifica no art. 192, o sistema financeiro deve ser
estruturado de modo a promover o desenvolvimento equilibrado do pais. O termo
“desenvolvimento equilibrado” apresenta varias facetas, como o equilibrio monetério,
buscando a coordenacdo entre o desenvolvimento com o combate & inflagdo, o equilibrio
regional, o equilibrio social, com vistas a reducdo das desigualdades sociais, entre outros.
Como se observa, € um principio que se ajusta a diversas interpretacfes, suscitando

naturalmente uma regulamentacdo por meio de diversas leis.

10 N6brega (2005), de maneira contundente, afirma que néo é a insercio desse ou daquele tipo de principio que
terd a capacidade de mover a formulagdo de politicas publicas. Embora racional, entendemos que essa critica
ignora efeito balizador que a Constituicdo pode exercer sobre a formulacdo de politicas publicas inseridas na
legislacdo infraconstitucional, bem a base interpretativa oferecida ao Judiciario quando este é chamado a se
pronunciar sobre atos do Executivo.
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O segundo principio, relativo ao interesse da coletividade, remete-se ao fato de que os
constituintes desejaram que o sistema financeiro obedecesse a um interesse afeto a um ente
coletivo, a toda a sociedade. Com relacdo aos interesses individuais dos detentores do capital
das instituicGes financeiras, ou mesmo seus clientes, esses podem ser defendidos, desde que
ndo assumam posi¢do contraria ao coletivo.

A mencdo do caput do art. 192 de que o sistema financeiro “sera regulado em lei
complementar” indica as regras do jogo para a disputa em torno da legislacdo
infraconstitucional que deveria disciplinar a matéria. Entretanto, gerou forte polémica e
criticas. Em primeiro lugar, em vista da quantidade e complexidade das matérias agregadas ao
funcionamento do sistema financeiro, suscitou-se uma duvida: afinal, a regulamentacdo do
setor deveria ser realizada por uma ou por varias leis complementares? Este aspecto passou
despercebido entre os constituintes, que ndo puderam prever as consequéncias dessa redacgéo.
A questdo também ndo era unanime entre os juristas. Dispor de uma Unica norma era uma
missdo muito dificil, despendendo um trabalho equivalente a elaboragcdo de um cédigo sobre o
mercado financeiro — e cddigos demoram anos para serem aprovados, embora observem um
tramite especial (LOBATO NETO, 2004).

Os textos dos incisos do art. 192 ajudam a explicar essa controvérsia. Os constituintes
salpicaram o art. 192 com varios temas, que variavam em grau de especificidade e que
estavam longe de esgotar o tema. Logo, fazer constar algo no art. 192 significou vitorias
particulares de alguns parlamentares ou mesmo de grupos de presséo.

No caso do inciso I, que estabeleceu a figura dos bancos mdultiplos, instituicdes que
atuam nos diversos segmentos do sistema financeiro, embora sua redacdo observasse a
evolucdo do mercado financeiro internacional, o efeito que desejava ja havia ocorrido antes
mesmo da promulgacédo da Carta, por meio da Resolugcdo do CMN n° 1.524, de 21/9/1988,
demonstrando a total desnecessidade de constar na Lei Maior.

O inciso 1l trata de matéria relativa a seguros e previdéncia, a qual possui forte ligagcdo
com o mercado financeiro e de capitais. No entanto, existem centenas de particularidades que
exigem aparatos legais proprios e, portanto, uma legislacdo a parte. A natural conexdo com o
mercado ndo era fator suficiente para justificar sua insercdo no capitulo destinado ao sistema
financeiro.

Os incisos Il e VI tratam, respectivamente, das condi¢bes do capital estrangeiro
participar do SFN e da criacdo de um fundo ou seguro para prote¢do da economia popular.
A forte desconfianca e o tom de critica em relacdo as a¢cdes do Banco Central provocaram a
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insercdo desses incisos. Cada um deles apresentou uma redacdo bem particular, procurando
tirar espaco de discricionariedade do Governo em relacdo a esses temas.

Os incisos IV e V dizem respeito a estrutura organizacional do Banco Central, temas
que foram inseridos sem qualquer relagdo com os demais. Tudo indica que eles também
representaram tentativa da retomada da discuss@o do papel e da estrutura do Banco Central no
ambito do Legislativo. Embora sejam matérias relevantes quanto ao papel do Estado acerca
do sistema financeiro, pode-se afirmar que esses dispositivos foram indcuos, ja que estavam
disciplinados na legislacdo infraconstitucional que haveria de ser recepcionada pela
Constituicao (referimo-nos a Lei n® 4.595, de 1964).

O inciso VII se refere a restricdo da transferéncia de poupancas de regiGes mais pobres
para outras com maior desenvolvimento. Trata-se de uma clara pretensdo de que as intencdes
do legislador se imponham a realidade econdmica e financeira do Pais. Desenvolvimento
regional se faz por meio de politicas publicas, de incentivos, e ndo com a imposicdo de
restricdes, ainda que determinadas constitucionalmente.

A presenca do inciso VIII, que versa sobre o funcionamento das cooperativas de crédito,
tenta responder a uma suposta contradicdo com o inciso XVIII, do art. 5° da Constitui¢do, que
estabeleceu uma ampla e irrestrita liberdade a criacdo de cooperativas. Desse modo, ao longo
das etapas de votagdo, os Constituintes entenderam ser importante deixar claro no texto que as
cooperativas de crédito deveriam apresentar condi¢cdes minimas para um bom funcionamento.

A inclusdo dos trés paragrafos, além de ndo ter sido determinante para a melhoria da
legislacdo financeira, representou fortes entraves a proposicdo de leis regulamentadoras do
sistema financeiro.

O 8§ 1° que pos fim a utilizacdo das cartas patente para o funcionamento de instituicdes
financeiras, foi consequéncia da forte oposi¢cdo apresentada pelos constituintes em relacdo a
esse instrumento. Mas, se 0 debate foi promissor no sentido de reduzir distor¢fes do sistema
financeiro, a introducéo do dispositivo na Constitui¢ao foi totalmente ineficaz, tendo em vista
o fato de que o processo de concentracdo das empresas do sistema financeiro em escala
mundial, que ganhou contornos particulares no Brasil, principalmente ap6s o Plano Real, ndo
tinha condicbes de ser totalmente controlado pelo Estado. Trata-se de evidente dispositivo
associado a decisdes de politica, e ndo um principio constitucional.

O § 2°revela a preocupacéo dos constituintes em relagdo ao equilibrio da Federagdo. No
entanto, registraram na Constituicdo um texto que claramente restringe as op¢oes de politica a
um unico modelo, impedindo qualquer outro tipo de op¢do, mesmo que seja mais eficiente na

conducdo de programas e projetos de carater regional.
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Por fim, o famoso § 3°, que trata da limitagdo da taxa de juros reais, esteve longe de
apresentar os efeitos desejados pelos constituintes. Na verdade, foi o texto mais polémico de
todos os que compunham o art. 192. O funcionamento natural da economia é incompativel
com a fixacdo arbitraria de um teto para taxas de juros. Além do mais, outro aspecto da
polémica residiu na auto-aplicabilidade do referido paragrafo.

Ressalta Lobato Neto (2004) que, juridicamente, seria mais adequado considerar que o
referido dispositivo fosse imediatamente aplicado, pois se trata de uma norma autdbnoma nao
subordinada a lei prevista no caput do artigo. Tal entendimento, no entanto, traria sérios
problemas econémicos, como o impedimento da rolagem das dividas publicas, rigidez da
politica fiscal, imposicdo de grandes restricdes na conducdo da politica monetéria, fuga de
capitais, desintermediacdo financeira, entre outros.

No julgamento da Adin n°® 4, de 7/03/1991, o STF, optando pelo principio da seguranca
juridica, pronunciou-se pela ndo admissdo da eficacia imediata e isolada do § 3°. Mas, no
mesmo julgamento, também determinou que o sistema financeiro deveria ter um tratamento
global na futura lei complementar, com observancia de todas as normas e principios contidos
no caput, nos incisos e paragrafo do art. 192.

A impressdo que temos nesta primeira avaliacdo do art. 192 é que muito pouco sobraria
de perfil efetivamente constitucional.

Para refinar essa conclusdo, submeteremos todos os dispositivos aos critérios estabelecidos

para adequacdo ao perfil de policy. A verificacdo respeitara a seguinte sistematica:

K(l) define Estado e Nagao?”;
(2) define direitos individuais fundamentais?”;
S ) (3) representa as ‘regras do jogo’?”;
“O artigo/inciso/paragrafo < (4) define direitos materiais?”;
(5) apresenta generalidade?”;
(6) ndo apresenta controvérsia?”
(7) consagra valores ou fins publicos?”.

-
A sintese das respostas é apresentada por meio dos seguintes parametros:

a) (-) significa resposta negativa do dispositivo a cada critério;

b) (+) significa resposta positiva a cada critério.

Para os padrdes brasileiros, entendemos que cada artigo, inciso ou paragrafo deve
atender a pelo menos dois dos critérios para ser considerado de perfil constitucional.
O quadro 2, a seguir, demonstra de forma inequivoca que o texto original do art. 192

atendeu em quase nada aos critérios elegidos pela nossa pesquisa, refletindo franca
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contradicdo com o perfil tipicamente constitucional. Além disso, o texto ndo possuia coeséo,
estava repleto de ideias pré-concebidas e de voluntarismo.

Verifica-se, também, que metade dos dispositivos representa ndo apenas forte contelido de
politica publica, mas evidente restricdo de opc¢des do Executivo, como forma de obrigatoriamente
provocar a discussdo dentro do Congresso, na oportunidade da regulamentag&o do artigo.



Quadro 2
Enquadramento dos dispositivos do art. 192 aos critérios definidores de normas constitucionais

Dispositivo M@ @[5B)]|®)|O Concluséo
Art. 192. O sistema financeiro nacional, estruturado de © cgput"do artigo atende a trés ‘E”‘e“‘?s' pols es_tabelece as “regras
. . . do jogo” para a regulamentacdo (3); além disso, apresenta um
forma a promover o desenvolvimento equilibrado do Pais e > ‘. : x - -
. X L . GO E )] ()] (+) | conteddo genérico (5) e com forte vinculagio a fins plblicos (7),
a servir aos interesses da coletividade, sera regulado em lei . . . .
; A - i percebido por meio das expressdes “promover o desenvolvimento
complementar, que dispora, inclusive, sobre: o R o .,
equilibrado do Pais” e “interesse da coletividade”.
| — a autorizagdo para o funcionamento das instituicbes A imposicdo estabelecida pelo caput, enumerando matérias que
financeiras, assegurado as instituicdes bancérias oficiais e deverdo estar regulamentadas na lei complementar, ndo tem o
privadas acesso a todos os instrumentos do mercado OlOIEIOlolele poder de atribuir carater constitucional aquilo que pode ser objeto
financeiro bancéario, sendo vedada a essas instituicbes a de discussdo posterior, no ambito do jogo politico. Ademais, ndo
participacdo em atividades ndo previstas na autorizacgao de possui qualquer vinculagdo a valores ou qualquer carater
gue trata este inciso; simbodlico.
Il — autorizacdo e funcionamento dos estabelecimentos de Aplica-se 0 comentario acima. Além disso, a conexdo com o
seguro, resseguro, previdéncia e capitalizagdo, bem como GOIOIETETE]TE )] sistema financeiro nao deveria servir de justificativa para constar
do 6rgdo oficial fiscalizador; neste capitulo.
III—.as gon_d|~goes para a participacao do.capltal estrangeiro O inciso atende a dois critérios que o credenciam a possuir
nas instituicbes a que se referem os incisos anteriores, b itucional. E - . f
tendo em vista, especialmente: Olelolel®lole caracteristica constitucional. E generlco.(S) e possui um forte
a) 0s interesses: nacionais: ' componente simbolico (7), apesar de difuso no tratamento da
b) os acordos internacionéiS' participacdo do capital estrangeiro, que € o interesse nacional.
IV — a organizagdo, o funcionamento e as atribui¢fes do Incisos totalmente dispensaveis, pois a Constituicdo ja atribui um
Banco Central e demais institui¢des financeiras publicase | (=) | (=) | (<) | (<) | () | (=) | (-) | papel constitucional ao Banco Central. Além disso, lei ordinaria ja
privadas; estabelecia a organizacdo desta autarquia. Os incisos serviram
V - 0s requisitos para a designacdo de membros da como tentativa de obrigar o Executivo a discutir essas matérias no
diretoria do Banco Central e demais instituicbes Oleolololololo ambito do Congresso Nacional (tipico jogo politico). A presenca
financeiras, bem como seus impedimentos apés o exercicio desses incisos também alimentou a controvérsia sobre a
do cargo; regulamentacdo por meio de uma ou varias leis complementares.
VI - a criacdo de fundo ou seguro, com o objetivo de
proteger a economia popular, garantindo créditos, Inciso tipico de decisdes de politica publica. Nao atende a nenhum
QOO O] O girio.

aplicacBes e depdsitos até determinado valor, vedada a
participacdo de recursos da Unido;




Quadro 2
Enquadramento dos dispositivos do art. 192 aos critérios de classificagdo de normas constitucionais
(continuacao)
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Dispositivo M@ @[5B)]|®)|m Concluséo
VII - os critérios restritivos da transferéncia de poupanca O valor transmitido por este inciso é o equilibrio federativo e
ge reg_ic”;esOI com reln(_ja inferior & média nacional paraoutras | (=) | (=) | (5) | () | () | (&) | (+) regior|1al. Mas se trate|1 (;jeEatiggir um  objetivo guei foge
e maior desenvolvimento; completamente ao controle do Estado, ou seja, é inexequivel.
A inser¢do deste inciso ocorreu nas discussdes do Plenério da
VIII - o funcionamento das cooperativas de crédito e os Constituinte, em 1° turno, com vistas a garantir que as
requisitos para que possam ter condicbes de cooperativas fossem reguladas no ambito do sistema financeiro,
operacionalidade e estruturacdo proprias das instituicdes (6 EEE6 6 uma vez que o inciso XVIII, do art. 5° da Constituicdo concede
financeiras. ampla liberdade a criacdo de cooperativas, vedando a interferéncia
estatal em seu funcionamento.
8§ 1° A autorizacdo a que se referem os incisos | e Il sera
inegociavel e intransferivel, permitida a transmissdo do
controle da pessoa juridica titular, e concedida sem 6nus, Embora este paragrafo tenha trazido beneficios ao funcionamento
na forma da lei do sistema financeiro nacional, a pessoa | (=) | (=) | (<) | (<) [ (<) | (=) | () | do mercado financeiro, trata-se de uma decisdo nitidamente
juridica cujos diretores tenham capacidade técnica e vinculada a decisdes de governo.
reputacdo ilibada, e que comprove capacidade econémica
compativel com o empreendimento.
8 2° Os recursos financeiros relativos a programas e
projetos de carater regional, de responsabilidade da Unido, OlOIEOIOIOloe Aplica-se o comentario acima. Ademais, é impressionante o nivel
serdo depositados em suas instituicfes regionais de crédito de especificidade e de controvérsia que carrega este paragrafo.
e por elas aplicados.
o . . L - A limitacdo dos juros deve-se dar por uma atuacdo mais efetiva do
§ 3° As taxas de juros reais, nelas incluidas comissdes e . I x
. N . L Poder Executivo e do Banco Central, responsaveis pela condugéo
quaisquer outras remuneracBes direta ou indiretamente o . ; -~
. X x i N N de politicas consistentes para estimular a oferta de créditos e a
referidas a concessdo de crédito, ndo poderdo ser . " :
OGO IETEG G G ) | poupanga interna, bem como pela elaboragdo de mecanismos de

superiores a doze por cento ao ano; a cobranca acima deste
limite sera conceituada como crime de usura, punido, em
todas as suas modalidades, nos termos que a lei determinar.

controle direto do spread bancério. E genuinamente uma politica
publica. Além disso, juros resultam da interacdo das forcas de
mercado e do governo.




4. Delegacéo e poder de agenda do Executivo

Com base nas contradi¢des internas detectadas no texto original do art. 192, observamos
que a producdo legislativa relativa a sua regulamentacdo foi bastante escassa (foram cinco
proposicdes do Senado e quatro originadas na Camara, e todas j& arquivadas). Novamente se
percebe os efeitos da constitucionalizacdo de normas préprias do direito infraconstitucional,
interferindo nos limites de atuacdo do legislador ordinario.

Pelos mesmos motivos, ndo houve nenhuma iniciativa de regulamentacéo do artigo por
parte do Poder Executivo. No entanto, tal condicao esteve longe de interferir em suas a¢des na
esfera do sistema financeiro. As leis que disciplinavam o mercado financeiro®, originarias
das decadas de 1960 e 1970, foram recepcionadas e continuaram vigentes. Em todas elas
havia dispositivos que delegavam amplamente a 6rgdos do Poder Executivo o poder de
normatizar sobre essa matéria.

Segundo Silva (2007), a questdo da delegacdo conferida ao Executivo pelo Congresso
Nacional é relevante. Os parlamentares, no momento da elaboracdo das leis, muitas vezes
optam por legislar determinando que as especificidades de cada setor devam ser reguladas
pelas instancias internas do Poder Executivo, mediante a aprovacgao de atos normativos. Em
parte, essa delegacdo é explicada tendo em vista que a participacdo do Executivo € exigida
pela complexidade que envolve o sistema financeiro, tornando-se materialmente impossivel
para o legislador ordinario prever todas as possiveis mutacdes sociais de forma a atender ao
interesse publico, o qual permeia a prestacdo de servicos e as atividades do mercado regulado.

Todavia, quando as instituicbes democréaticas ndo estdo funcionando, esse exercicio de
delegacéo é artificial, como ocorreu no contexto da ditadura, periodo em que todas essas leis
foram formuladas.

Dessa forma, a delegacdo se torna cada vez menos restrita, 0 que determinou uma
quantidade progressivamente maior de normas regulamentadoras a 6rgaos governamentais,
aumentando as chances de abuso de poder discricionario. Isso se deve ao fato de que a maior

liberdade de edicdo de normas confere ao Poder Executivo uma participacdo mais que ativa

11 Antes da atual Constituicdo, as matérias relativas ao Sistema Financeiro Nacional privado (1) eram somente
encontradas na legislacdo infraconstitucional, entre elas: as Leis n® 4.131, de 3/9/1962, e n°® 4.390, de 29/8/1964,
que tratam dos capitais estrangeiros; a Lei n° 4.380, de 21/8/1964, que regula o Sistema Financeiro de Habitag8o; a
Lei n® 4,595, de 31/12/1964, que dispde sobre a politica e instituicdes monetarias, bancarias e crediticias; a Lei n°
4.728, 14/7/1965, a Lei do Mercado de Capitais, que disciplina 0 mesmo e estabelece medidas para o seu
desenvolvimento; o Decreto-lei n® 70, 22/11/1966, que trata da regionalizacéo e funcionamento de associacdes de
poupanca e empréstimo; Decreto-lei n® 73, de 21/11/1966, a Lei dos Seguros, que dispde sobre o Sistema Nacional
de Seguros Privados e regula as operagdes de seguro e resseguros; e a Lei n° 6.385, de 7/12/1976, que dispde sobre
0 mercado de valores mobiliarios e cria a Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM).
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no processo legislativo, uma vez que esses instrumentos sdo igualmente criadores de regras
gerais, as quais, em tese, deveriam fazer cumprir as leis aprovadas no Congresso. Assim,
como afirma Epstein e O’Halloran (1999), o Congresso muitas vezes negligencia o problema
do bureaucratic drift, ou seja, a habilidade de as organiza¢des burocraticas tomarem decisdes
diferentes daquelas preferidas pelos parlamentares e pelos proprios eleitores*. Foi o que
pudemos verificar, segundo a visao dos constituintes, em relacdo ao CMN.

As atribuicGes do CMN, estabelecidas na Lei n° 4.595, de 1964, acabaram ratificadas na
Carta de 1988 por meio do inciso | do art. 25, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias, e foram prorrogadas, de fato, pelo art. 73 da Lei n° 9.069, de 1995. Além da
ampla competéncia normativa, o0 CMN até hoje ndo sofre um controle repressivo de
constitucionalidade pelo Legislativo. Essa competéncia deveria ser transitoria, entretanto,
nunca interessou ao Executivo perdé-la, fato que poderia ocorrer com a edicdo da
regulamentacdo do art. 192. Além disso, a elaboracdo dessa lei dificilmente seria assumida
pelo Legislativo.

Outra questdo que reforca o controle normativo e legal do sistema financeiro nas maos
do Poder Executivo é a tempestividade. A interdependéncia dos mercados financeiros no
mundo resultou na mudanca significativa nas normas da maioria dos paises desenvolvidos,
mais intensamente a partir da década de 1980. Posteriormente, tais mudancas foram exigidas
dos paises emergentes.

Segundo Lobato Neto (2004), até mesmo as alteracdes da estrutura do CMN refletiram a
adaptacdo de seus normativos. Especialmente a partir do Plano Real, com a redugéo para trés
membros, o Governo explorou o lado técnico do CMN, tornando-o0 menos propenso as
influéncias dos efeitos das articulagbes da coalizdio do Governo e, teoricamente, mais
adequado as exigéncias de um mercado financeiro moderno.

Com essa perspectiva amplamente favoravel, o Governo abdicou de colocar em sua
agenda de reformas qualquer iniciativa de regulamentacdo do sistema financeiro. Deveria
partir do Congresso a retirada dos entraves para mudar esse quadro, permitindo que néo
houvesse impedimento de ordem constitucional para a retomada de iniciativas legais de
modernizacao do sistema financeiro. Em outras palavras, que esse assunto voltasse a arena do

jogo politico, da competicdo interpartidaria. Na proxima secéo tal iniciativa sera analisada.

2 E importante ressaltar que esse fendmeno também pode ser perfeitamente verificado em democracias ja
amadurecidas. Dependendo da complexidade da matéria, ha, naturalmente uma delegacdo legislativa ao
Executivo. No entanto, mecanismos de check and balances devem funcionar para que a discricionariedade
nado exorbite a delegacéo.
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5. Desconstitucionaliza¢édo do sistema financeiro

Quinze anos apos a promulgacdo da Carta Magna, o texto do art. 192 foi amplamente
modificado, por meio da Emenda Constitucional n°® 40. Conforme comentado, essa
modificacdo ndo foi desencadeada pelo Poder Executivo, mas pela PEC n° 21, de 1997, de
iniciativa do entdo Senador José Serra.

A alteracdo do texto ndo foi mero ajuste, configurando-se como um amplo processo de
descontitucionalizacdo do tema sistema financeiro. Mas, como o Congresso promoveu tdo
profunda alteragéo, a ponto de rever a postura do legislador constituinte acerca desse tema?
Acompanharemos, nessa se¢do, 0 processo legislativo da PEC n° 21, de 1997, observando o
comportamento dos atores politicos e o desenvolvimento do texto até sua promulgacao.

Antes, porém, € importante ressaltar que reformas constitucionais, no caso do Brasil,
quase sempre nao sdo equivalentes a processos de desconstitucionalizacdo. Como também foi
apontado nas pesquisas de Couto e Arantes (2006), durante o governo de Fernando Henrique
Cardoso a Carta teve seu texto acrescido em 15,3% e, do total de emendas aprovadas, quase
70% eram de policy. Portanto, observa-se que a desconstitucionalizacdo ndo guarda relacédo
direta com o ator que tem poder de iniciativa para apresentar propostas de emendas
constitucionais. Coube ao proprio Congresso corrigir os equivocos da Constituinte.

5.1 A tramitacdo da PEC n° 21, de 1997

A PEC do Senador José Serra era radical em relagdo ao art. 192, pois propunha a
revogacao total do dispositivo. Nao surpreende essa iniciativa. Serra, conforme discorremos,
foi o relator da Comissdo do Sistema Tributario, Orcamento e Financas (CSTOF) na
Assembleia Nacional Constituinte, e seu posicionamento era amplamente favoravel a que
apenas fizessem parte da Constituicdo normas que assegurassem os direitos e as garantias
fundamentais dos cidaddos, bem como as que estabelecem as regras do jogo democratico.
Defendia, assim, que as matérias do anteprojeto aprovado fossem preferencialmente reguladas
por lei ordinaria. Na justificacdo da PEC Serra deixa claro que o texto constitucional havia
sido aprovado em face do ambiente politico da época.

Outros aspectos reforgaram a apresentacdo do projeto de emenda. Em primeiro lugar, a
disposicao dos constituintes em inserir a exigéncia de que o sistema financeiro fosse regulado
por lei complementar. Em seguida, o entendimento do STF de que a matéria deveria ser

regulada apenas por uma Unica lei complementar, o que, como verificamos, seria tarefa

13 A PEC n° 21, de 1997, tinha um escopo maior, transcendendo o art. 192. Para os propésitos do nosso trabalho
nos limitaremos ao texto desse artigo.
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extremamente complexa, técnica e politicamente. Serra questiona: “Por que o sistema
financeiro deve ser regulado por lei complementar, e ndo por lei ordinaria, como sempre foi?
E por que tudo deve ser regulado ao mesmo tempo?” Depois conclui, de maneira categérica,
que “a Carta de 1988 resultou num modelo que, em determinados casos, impede o regular
exercicio da atividade governamental e o desenvolvimento do Pais”.

Desse modo, pode-se verificar que a apresentacdo da PEC n° 21, de 1997, representa o
coroléario da constitucionalizacdo de normas que podem ser temas do jogo politico. Essas
normas, além de poder sofrer alteracbes sem pdr em risco os dispositivos mais amplos,
criaram fortes constrangimentos a uma opc¢ao institucional mais moderna e que garantisse
confiabilidade a politica de supervisdo e de equilibrio do sistema financeiro. Outrossim, o
sistema financeiro, desde a Constituinte, sempre foi tema controverso no ambiente da politica
partidaria. A constitucionalizacdo desse tema também engessou, nas legislaturas seguintes, a
capacidade de propor alternativas que refletissem o ciclo de politicas publicas, caracteristica
esta fundamental da competicéo politica e do regime democratico.

No entanto, na tramitacdo da PEC n°® 21, de 1997, ndo houve consenso entre 0s
parlamentares, sugerindo que, se o jogo politico fica constrangido com a constitucionalizacéo
de policies, por outro lado o préprio jogo pode se transformar em fator inibidor do processo
da desconstitucionalizacéo.

No Senado, a tramitacdo das PECs inicia-se na Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania (CCJ). A PEC n° 21, de 1997, teve como relator o Senador Jefferson Peres. No seu
parecer, o relator julgou que a desconstitucionalizagdo constituiria “uma fragilizacdo do
disciplinamento” do assunto, apresentando como alternativa uma modificacdo do caput do
artigo, no sentido de remeter a legislacdo ordinaria e com textos distintos para as diversas
matérias abrangidas nos incisos'®. O ponto de plena concordancia entre a proposta e 0
substitutivo do relator residiu na revogacdo do 8§ 3°, que trata da taxa de juros, indicando um
dispositivo “em todo o periodo de vigéncia, carente de eficacia pela auséncia de
regulamentacdo e dissociado da realidade econdmica e financeira do Pais.”. O texto do
substitutivo ndo foi capaz de gerar maioria suficiente para aprova-lo. Duas demandas
surgiram: (i) a manutencdo da exigéncia de leis complementares na regulagdo do sistema
financeiro e (ii) a excluséo de todos os incisos e paragrafos do art. 192, mantendo apenas “as

cautelas relativas ao capital estrangeiro” no texto'®. Novo substitutivo foi apresentado,

¥ Propds também a alteracéo do inciso | para incluir a fiscalizacdo das instituicdes financeiras.
> A participacdo do capital estrangeiro nas instituicdes financeiras permaneceu no texto, todavia sem fazer
mencdo as finalidades de atender aos interesses nacionais e aos acordos internacionais.
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reformulando completamente o formato do art. 192, que ficou estruturado com apenas um
artigo, visando a atender as exigéncias da maioria da CCJ. Ap6s aprovado, o texto seguiu para
a apreciacdo do Plenério, comecando sua votacao apenas em 1999.

Nesta fase, duas emendas foram apresentadas. A primeira, do Senador Bello Parga, teve
como destaque a defesa e o aprimoramento de redacdo, estabelecendo a exigéncia de leis
complementares para regulamentar “todas as partes do sistema financeiro”.

A segunda emenda, do Senador Ldcio Alcantara, procurou incluir no corpo do artigo a
mencao expressa das cooperativas de crédito. A argumentagdo bésica dessa emenda foi a
mesma dos constituintes: a de que o inciso XVIII do art. 5° da Constituicdo concede ampla
liberdade a criacdo de cooperativas, vedando a interferéncia estatal em seu funcionamento. As
duvidas que poderiam surgir dessa questdo tornaram esse aspecto imune ao processo de
desconstitucionalizacéo.

De volta a CCJ, o Senador Jefferson Peres modificou o texto procurando atender as
emendas apresentadas e o texto foi aprovado. Com as expressdes “em todas as partes que o
compde” e “regulado por leis complementares”, tanto o mercado financeiro quanto o de
capitais estariam disciplinados neste artigo, ou seja, subordinados aos principios neles
contidos e regulados por leis complementares.

Ao retornar ao Plenério, outra discusséo foi levantada, agora pelo Senador Pedro Simon,
por meio de emenda, no sentido de que havia sido suprimido do art. 192 a intencdo explicita
de que o SFN deveria ser regido de forma a promover o equilibrio do pais e servir ao interesse
da coletividade. Nota-se que o parlamentar demonstrou a preocupacdo de que estas questoes
deveriam continuar norteando o processo legislativo infraconstitucional.

Inicialmente, o entendimento mais pragmatico do Senador Jefferson Peres foi o de que a
preocupacdo de Senador Simon ndo se justificava, tendo em vista que o préprio art. 3° da
Constituicdo Federal, ao elencar os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil,
garante que sejam atingidos o “desenvolvimento regional equilibrado e o interesse da
coletividade”. Assim, a supressdo que ocorreu no texto do substitutivo ndo prejudicaria 0s
objetivos acima referidos.

Embora a questdo ndo apresentasse nenhum comprometimento no texto, ela
representava um componente fortemente simbdlico para os Senadores da CCJ, como se o fato
de retirar a expressdo “estruturado de forma a promover o desenvolvimento equilibrado do

Pais e servir aos interesses da coletividade” desse a impressdo para a opinido publica de que



28

isso ndo fosse importante na regulamentago do sistema financeiro™®. Assim, Peres cedeu aos
apelos e restabeleceu o trecho no texto do artigo, sem deixar de destacar que 0 novo texto
“ndo modifica em substancia o Substitutivo (...) uma vez que apenas explicita aquilo que,
nele, ja estava implicito”.

Na Camara dos Deputados, a matéria foi registrada como PEC n° 53, de 1999, tendo
como relator, na Comissdo Especial, o Deputado Rubem Medina, cujo relatério foi pela
aprovacao, sem qualquer alteracdo do texto do Senado. As emendas apresentadas tiveram
motivagdes variadas e contelido bastante controverso, tais como: (i) o “controle pablico” dos
supervisores das instituic@es financeiras; (ii) a dependéncia de lei especifica e consulta prévia
a populagédo para proceder a alienacdo de instituicGes financeiras publicas; (iii) a criacdo de
uma comissao mista destinada a apreciar matérias relativas ao Sistema Financeiro Nacional
(SFN), com amplos poderes, como arguir e aprovar as pessoas indicadas para cargo de
direcdo nos orgdos supervisores do SFN, advertir e apresentar mocao de desaprovagdo e
propor ao Senado Federal e ao Poder Executivo a exoneracdo de dirigentes de instituicdes
publicas federais integrantes do SFN, entre outras. Nenhuma emenda foi acolhida pelo relator.

Além da irrelevancia das emendas sobre o contetdo do parecer, o que mais diferenciou
a tramitacdo da Camara da tramitacdo do Senado foi o auxilio das audiéncias publicas, nas
quais foram convidados a expor pessoas do governo ligadas a supervisdo do sistema
financeiro, entre as quais 0 entdo Presidente do Banco Central, Arminio Fraga®’, bem como
outros profissionais do mercado. Essas audiéncias serviram para firmar a conviccdo de que o
texto vindo do Senado j& estava suficientemente amadurecido. Esse conjunto de fatores
pavimentou o caminho para a consolidacdo da base aliada e para a formacdo de uma maioria
consistente para aprovar a matéria.

Outro fator que foi relevante para essa decisdo do relator foi o fato de que as répidas
transformacfes do mercado financeiro exigiram que o Governo tomasse decisbes que as
acompanhassem, adotando medidas por meio de leis ordinarias, medidas provisorias, resolucoes
do CMN, entre outros tipos de regulamento ja disponiveis desde a promulgacao da Constituicao.
Significa dizer que a maior parte dos dispositivos, mesmo com status constitucional, jamais
representou impedimento para a atuagdo do Poder Executivo. Na verdade, a paralisia legislativa

conferia quase 0s mesmos poderes que o Governo possuia antes da Carta Magna. Portanto,

16 Nesse sentido, se manifestaram favoraveis, além de Simon, Bernardo Cabral (relator da Constituinte), Romeu
Tuma, José Eduardo Dutra e Ramez Tebet.

" Também falaram Norma Parente, diretora da CVM, Demdstenes Madureira, Presidente do IRB, e Hélio
Portocarrero, Superintendente da Susep.
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“limpar o caminho” constitucional com vistas a alcancar uma regulamentacdo moderna, estavel e
em equilibrio com os valores democraticos seria 0 primeiro grande passo.

Mesmo assim, a PEC n° 53, de 1999, enfrentou fortes obstaculos para entrar na agenda
de votacdes. Da chegada a Camara até o parecer da Comissdo Especial, em agosto de 2001,
foram dois anos. Nesta época, 0 mandato de FHC j& dava sinais de esgotamento e os planos
de regulamentacdo do sistema financeiro perderam espago nas prioridades do Governo e,
consequentemente, na agenda legislativa. A proposta apenas foi aprovada e promulgada no
primeiro ano do Presidente Lula, possivelmente facilitada pela necessidade de melhorar as
expectativas do mercado financeiro em relagdo ao Governo. Em 29 de maio de 2003, foi
aprovada e promulgada a proposta, tornando-se a Emenda Constitucional n° 40. A redacgéo do
art. 192 passou a ser a seguinte: “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 dispordo, inclusive, sobre a participacdo do capital estrangeiro nas
instituicBes que o integram”.

A tramitacdo da PEC n° 21, de 1997, foi uma demonstragdo de que 0 processo de
desconstitucionalizacdo ndo depende apenas da formacdo de maiorias qualificadas para
reformar o texto, mas, principalmente, da percepcdo de que o trabalho realizado pela
Constituinte ultrapassou limites por ela ndo percebidos: o de empreender esfor¢cos de colocar
na Constituicdo dispositivos controversos, varios deles indcuos, que dificultavam o ambiente

juridico e a agenda de reformas institucionais e econémicas.

5.2 Efeitos da reforma do art. 192 da Carta Magna

A desconstitucionalizacdo do art. 192 foi levada a efeito entre 1997 e 2003 e obteve
poucos resultados praticos. Lobato Neto (2004) discorre sobre vérias vantagens dessa

reforma, a seguir enunciadas com nossos comentarios:

Quadro 3
Avaliacdo das possiveis vantagens da reforma do art. 192

Vantagens Comentario

Hoje ndo ha duvidas de que tanto 0 mercado

financeiro como o de capitais estdo sob os ditames
dos principios dispostos nesse artigo.

O novo texto pode ser interpretado nesse sentido.

Com a possibilidade de se emitir diversas leis
complementares, as mudancas estruturais
necessarias ao Sistema Financeiro Nacional (SFN)
serdo mais tempestivas e estardo em conformidade
com as regras do direito.

Apds a EC n° 40, de 2003, nenhuma proposta do
Executivo foi apresentada. A agenda do atual
Governo ndo contempla qualquer iniciativa de
reforma do SFN. Ainda néo ha perspectivas de que
esse assunto volte para a agenda de politicas.
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Vantagens Comentario
Como consequéncia da possibilidade de emissdo de | A participacdo do Legislativo se restringiu a duas
diversas leis complementares, aumenta propostas apresentadas no Senado e oito na
efetivamente a participacdo do Congresso Nacional | Camara. Nenhuma delas foi sequer aprovada na sua
na elaboragdo de matérias relativas ao SFN. Casa de origem.

Foram eliminados os incisos e paragrafos indcuos Sim. O efeito é comprovado pelo fato de ndo terem
da redacéo anterior, que ndo tinham efeito pratico surgido consequéncias que afetaram o
algum. funcionamento dos mercados.

Pds fim ao limite de 12 % ao ano para a taxa de
juros reais em operacOes realizadas por instituicdes | As controvérsias juridicas, antes permanentes,
financeiras, ja que o efeito na economia nacional deixaram de existir, aumentando a segurancga
poderia ser muito negativo, o que poria em risco 0 | juridica das transacdes.

préprio Estado brasileiro.

Um ponto ainda nédo é pacifico. Caso se interprete que qualquer matéria relativa ao SFN
necessite de lei complementar, ndo se obtera a flexibilidade propalada, tendo em vista ndo ser
muito clara a linha que separa as matérias relativas a ordem, a unidade ou a estrutura do SFN
e as matérias que tratam apenas da parte dindmica, relativas a atividade de mercado (Lobato
Neto, 2004). Desse modo, h& duvidas de que tal aspecto do SFN sera disciplinado em lei
complementar ou ordinéria.

Esses aspectos sugerem que os efeitos das desconstitucionalizacdo do art. 192 somente
serdo sentidos a partir da dinamica do jogo politico, ou seja, da defesa de um projeto de
reformas do SFN que efetivamente entre na agenda de politicas. Tal disposicdo, entretanto,
esbarra no imenso poder detido pelo Poder Executivo herdado do arcabouco legal da década

de 1960, e cuidadosamente conservado até os dias atuais.

6. Considerac0es finais

Neste trabalho, analisamos um exemplo do processo de constitucionalizacao levado pela
Constituicao Federal de 1988, caracterizado pela incorporacao formal de diversos dispositivos
mais afinados aos tracos caracteristicos de politicas publicas, bem como as transformac6es do
contexto econébmico e politico que propiciaram 0 movimento contrdrio, de
desconstitucionalizacdo, como forma de corrigir equivocos dos constituintes.

O movimento de constitucionalizagdo brasileiro foi marcado pela incorporagdo formal
de diversos dispositivos que apresentam, na verdade, caracteristicas de politicas
governamentais, o que impele os governantes a modificarem o ordenamento constitucional,
diante da necessidade de implementar parte de suas plataformas de governo.

Vimos que tal processo foi determinado por alguns aspectos, dentre os quais a heranca

deixada pelo regime militar pds-64, que desestruturou nosso sistema politico, ndo permitindo
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avancos importantes para o amadurecimento do sistema representativo, especialmente com
relacdo ao ato de legislar. Além disso, o conjunto de regras e de procedimentos estabelecidos
na Constituinte incentivou a pulverizacdo dos trabalhos, contribuindo para a falta de
cooperacéo e de consenso entre os parlamentares.

Na verificacdo do conteddo original do art. 192 da Constituicdo percebeu-se,
claramente, a dificuldade de estabelecer diferencas entre principios constitucionais tipicos
(polity) e decisdes de politicas publicas (policy). Na verdade, a mistura de conceitos,
dificultada pelo contexto politico e pelas regras do processo constituinte, também foi oportuna
na tentativa de valorizar a figura do Congresso frente ao Executivo. Tal tentativa foi frustrada
pela fragilidade dos dispositivos que foram constitucionalizados “a brasileira”. O texto gerou
muitos entraves a regulamentacdo do artigo, tanto no campo politico como no juridico,
permitindo que houvesse campo aberto para a expedi¢do de um vasto normativo emitido pelo
Conselho Monetéario Nacional, por Medidas Provisorias ou mesmo leis de iniciativa do
Executivo.

Com a Emenda Constitucional n® 40, de 2003, foi aprimorada a percepcdo entre 0s
conceitos de polity e policy, remodelando completamente o art. 192 e abrindo caminho para
etapas futuras da regulamentacédo do sistema financeiro. No entanto, a diminui¢do dos efeitos
contraditérios da redacdo ndo foram suficientes para inaugurar uma nova fase de
aprimoramento das regras do sistema financeiro. Pelo menos, o debate se encontra onde

deveria: na esfera da competicdo politica, da polics. Essa pagina ainda aguarda ser escrita.
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