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Parecer Juridico 77/2019-BCB/PGBC Sao Paulo, 5 de fevereiro de 2019.
PE 141413

Ementa: Procuradoria Especializada de Consultoria em Supervisdo do Sistema Financeiro (PRSUP).
Consulta formulada pelo Departamento de Operagdes Bancarias e de Sistema de Pagamentos
(Deban). Conﬂito entre instituidor e participante de arranjo de pagamento. Diuwida sobre a existéncia
de poderes, pelo Banco Central, para determinar que um instituidor de arranjo pratique ou deixe
de praticar determinado ato em relagdo a um participante. Anadlise dos instrumentos de supervisao
previstos na legislagao. Medidas preventivas (art. 9° inciso IX, da Lei n®12.865, de 9 de outubro de
2013, ¢ Circular n°3.735, de 27 de novembro de 2014), medidas coercitivas (art. 16 da Lei n°® 13.506,
de 13 de novembro de 2017) e medidas acautelatorias (art. 17 da Lei n° 13.506, de 2017). Cabimento
do uso das medidas coercitivas, na hipétese indicada pelo Deban, desde que o ato administrativo
seja devidamente motivado. Necessidade de observar o direito ao contraditorio e a ampla defesa do
instituidor do arranjo. Possibilidade de o Banco Central aplicar medida coercitiva sobre institui¢do de
pagamento em funcionamento, cujo pedido de autorizagdo estd pendente de exame nesta Autarquia.
Tese complementar aos entendimentos firmados no Parecer Jurtdico 204/2015-BCB/PGBC, de 16 de
abril de 2015, ¢ no Parecer Juridico 748/2016-BCB/PGBC, de 9 de dezembro de 2016. Portaria n°
100.620, de 13 de dezembro de 2018. Restrigdo de acesso provisorio ate a edigdo do ato ou da decisao,
na forma do art. 7% § 3° da Lei n® 12,527, de 2011, e do art. 20 do Decreto n® 7.724, de 2012.

Senhor Subprocurador-Chefe,

ASSUNTO

Trata-se de consulta formulada pelo Departamento de Operagdes Bancarias ¢ de Sistema de
Pagamentos (Deban), na qual apresenta questionamentos a esta Procuradoria-Geral, relacionados
a0 posicionamento a ser adotado pelo Banco Central em casos de conflitos entre instituidores de
arranjos de pagamento e participantes desses arranjos (doc. 1 deste PE).

2. O Deban assevera que a legislagio em vigor nao preve, de forma evidente, se esta Autarquia
detem “poderes para impedir que um instituidor tome uma medida especifica em relagio a seus
participantes (inclusive medidas de ordem punitiva), medida essa que, tomada por uma motivagao que
potencialmente va de encontro ao arcabouco normativo, poderia impactar a atua¢io de um participante,
inclusive podendo, €m Casos extremos, comprometer a viabilidade de sua permanéncia no mercado”.

3. Prossegue o componente téenico, expondo que, se 0 Banco Central nio for capaz de impedir
ou suspender determinadas acoes por parte dos instituidores dos arranjos, havera um incentivo a
judicializacao dos conflitos entre tais entidades e os participantes. O Deban indica, como exemplo,
o conflito existente entre _, instituicao credenciadora, e_
B iscicuidora de arranjo. Nesse caso concreto, a [Jsolicitou a manifescacao do Banco
Central sobre conduta adotada pela- que estaria prejudicando a Competitividade € o tratamento
ison6mico, no ambito do arranjo’. Adicionalmente, a- ajuizou a¢do ordinaria contra a-, na

1 Trata-se de exigéncins formuladas pela-pam que a I crementasse as garantias ofertadas, no Ambito do gerenciamento de riscos do
arranjo de pagamento.
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qual pleiteou a concessao de tutela de urgencia, para obstar as medidas exigidas pela instituidora,
até que o Banco Central se posicione sobre o seu requerimento administrativo®.

4. O Deban compreende que “essa judicializacao de questdes atinentes as regras do arranjo
¢ sua conformacio a regulagio posta pelo BCB pode trazer impactos para a atuacio do regulador,
a [na] medida em que transfere ao Poder Judicidrio o juizo de valor sobre questdes direta ou
indiretamente ligadas a essa regulacao”.

5. Diante docenarioacimarelatado, o componente técnico apresenta os seguintes questionamentos:

a. O arcabougo legal confere ao Banco Central do Brasil poderes para, de forma cautelar, requerer que
um instituidor de arranjos pratique ou deixe de praticar determinado ato em relagdo a um participante
respectivo arranjo de pagamento? A fim de ilustrar essa questao, usando o caso aqui apresentado, poderia
0 BCB solicitar que a [llque se abstivesse de punir a Il enquanto o BCB avalia se as regras do arranjo
que teriam sido descumpridas pelo participante ndo ferem a regulagao aplicdvel aos arranjos?

b. Em caso afirmativo, a base normativa atual ¢ suficiente para que o BCB exerca esses poderes ou ¢

s ;= - ~ 7 - P
necessaria a proposicao d(’ novo normativo p?”EUCndO 0s casos em que o BCB podem atuar dessa forma.’

6. E onecessario relatorio. A seguir, o exame juridico.

APRECIACAO
A) Dos instrumentos de supervisao disponibilizados ao Banco Central

7. A Lei n° 12.865, de 9 de outubro de 2013, ao dispor sobre os arranjos de pagamento e as
instituicdes de pagamento integrantes do Sistema de Pagamentos Brasileiro (SPB), outorgou um
amplo feixe de Competéncias a0 Banco Central, dentre as quais vale destacar os deveres de: “disciplinar
a constitui¢do, o funcionamento e a fiscaliza¢do das instituicdes de pagamento” (art. 92, inciso 1I);
“exercer Vigilﬁncia sobre os arranjos de pagamento e aplicar as sangoes cabiveis” (art. 9¢, inciso VII); e
“supervisionar as institui¢des de pagamento e aplicar as san¢des cabiveis” (art. 92, inciso VIII).

8. Em acréscimo, decorre da supracitada lei a compreensio de que cada arranjo de pagamento
sujeito a vigilancia do Banco Central constitui verdadeiro regime juridico proprio. Afinal, a Lei n® 12.865,
de 2013, define arranjo de pagamento como o “conjunto de regras e procedimentos que disciplina a
prestacio de determinado servico de pagamento ao publico aceito por mais de um recebedor, mediante
acesso direto pelos usudrios finais, pagadores e recebedores” (art. 62, inciso I). Por dbvio, esses regimes
juridicos subordinam-se a lei ¢ a regulamentacio editada por esta Autarquia ¢ nao podem contrariar os
comandos previstos nessa legislacao.

9. Na medida em que a Lei n® 12.865, de 2013, confere ao Banco Central o papel de fiscalizar
0s arranjos e institui¢oes de pagamento, para que nao haja a prestacao de servicos de pagamento
em desconformidade com a regulamenta¢io em vigor, outras normas munem a Autarquia de
instrumentos de supervisao, que viabilizam o adequado desempenho de suas atividades.

10. O primeiro instrumento que merece ser citado ¢ a aplica¢do das denominadas medidas

preventivas. A prépria Lei n® 12.865, de 2013, em seu art. 99, inciso X7, previu a possibilidade de

2 A demanda apresentada pela [Ilescd em exame, no Deban.

3 Art. 97 Compete ao Banco Central do Brasil, conﬁwme diretrizes estabelecidas pelo Conselho Monetdrio Nacional: (...) IX - adotar medidas preventivas, com
0 objetivo de assegurar solidez, eficiéncia e regular funcionamento dos arranjos de pagamento e das instituicoes de pagamento, podendo, inclusive:
a) estabelecer limites operacionais minimos;
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adocio dessas medidas, e 0 Banco Central, no exercicio do seu poder regulamentar, disciplinou-as
por meio da Circular n° 3.735, de 27 de novembro de 2014.

1. Contudo, ¢ importante esclarecer que a existencia de um conflito entre o instituidor de
um arranjo e determinado participante, isoladamente, tende a nio ser pressuposto fatico apto a
viabilizar a ado¢do das medidas previstas no art. 3% da Circular n°® 3.735, de 2014. Além do conflito
em questdo, devera estar presente alguma das situagdes elencadas no art. 2% caputs, da norma do
Banco Central, uma vez que as medidas preventivas tém o difuso objetivo de assegurar a solidez,
a eficiéncia e o regular funcionamento dos arranjos de pagamento — € nao de garantir a resolugio
de conflito especifico entre instituicdes de pagamento e instituidores dos arranjos a que sejam
vinculadas. Ademais, a interpretagio gramatical do art. 3° da Circular n° 3.735, de 2014, indica que
o dispositivo contem um rol exaustivo de medidas preventivas que podem ser adotadas pelo Banco
Central — ¢ que, aparentemente, podem nio se coadunar com as medidas que o Deban pretende
adotar contra instituidores de arranjos de pagamento®. Assim, salvo melhor delincamento das
circunstancias faticas que possibilite 0 enquadramento em uma das hipéteses do art. 22 da referida
Circular ¢ justifique a necessidade de ado¢io de uma das acoes listadas em seu art. 3% nio se
vislumbra razao para aplicagio das chamadas medidas preventivas.

2. Qutro instrumento de supervisao que deve ser abordado sao as medidas coercitivas estabelecidas
pelo art. 16 da Lei n° 13506, de 13 de novembro de 2017. Trata-se de instrumento que constitui clara
manifestacio do poder de policia conferido por lei a0 Banco Central”. Nessa via, o citado art. 16 prevé que:

b) fixar regras de operagdo, de gerenciamento de riscos, de controles internos e de governanga, inclusive quanto ao controle societdrio e aos mecanismos para
assegurar a autonomia deliberativa dos orgdos de direcdo e de controle;
¢) limitar ou suspender a venda de produtos, a prestagao de servicos de pagamento e a utilizacao de modalidades operacionais; (...

4 Art. 3° Presentes uma ou mais das situagoes indicadas no art. 2°, o Banco Central do Brasil poderda determinar aos instituidores de arranjos de pagamento que

integram o SPB a adogdo de uma ou mais das seguintes medidas preventivas, concomitante ou sucessivamente:

I - estabelecimento de regras, de procedimentos e de limites operacionais adicionais no dmbito do arranjo, incluindo:

a) procedimentos de gerenciamento de riscos;

b) aporte de garantias adicionais;

¢) condi¢des para garantir a interoperabilidade entre os participantes do arranjo ou com outros arranjos de pagamento;

d) condicdes para participagdo no arranjo; e

¢) modalidades de participacao;

I - estabelecimento de medidas adicionais para o monitoramento e o controle do cumprimento de regras e de procedimentos no ambiro do arranjo;
I - limitagao ou suspensdo das tarifas e das vransferéncias internas ao arranjo;

IV - limitagdo ou suspensdo da venda de produtos, da prestacao de servigos de pagamento e da utilizagdo de modalidades operacionais; e
V - manutengdo da vigéncia das regras e dos procedimentos no ambito do arranjo, inclusive com a urilizagao da marca.

5 Art. 220 Banco Central do Brasil, em avaliagdo discriciondria das circunstdncias de cada caso, poderd determinar a adogdo das medidas preventivas indicadas
no art. 3° ao verificar a ocorréncia de uma das seguintes situagdes, que comprometam ou possam comprometer a solidez, a eficiencia e o regular funcionamento
dos arranjos de pagamento:

I - insuficiéncia no estabelecimento ou no monitoramento de regras e de procedimentos relacionados a:

a) gerenciamento de risco;

b) aspectos operacionais minimos;

¢) acompanhamento de fraudes;

d) participagao no arranjo; ou

¢) interoperabilidade entre os participantes do arranjo ou com outros arranjos de pagamento;

I1 - deficiéncia nos controles internos;

[ - descumprimento das determinagdes do Banco Central do Brasil, inclusive quanto ao prazo e a instrugdo dos pedidos de autorizagdo e de alteragao de
regulamento, que dificulte a adequada avaliagdo da situagao do arranjo;

[V - falta ou inadequagdo de comunicagdo ds instituicoes participantes do arranjo quanto a:

a) alteracdes promovidas no regulamento

b) necessidade de as instituicdes participantes do arranjo solicitarem autorizagdo para funcionamento ao Banco Central do Brasil; ou

¢) decisoes do Banco Central do Brasil relativas ao funcionamento do arranjo;

V - fornecimento ao Banco Central do Brasil de documentos, dados ou informagdes incorretas ou em desacordo com os prazos ou com as condi¢des estabelecidas
em normas legais ou regulamentares, que dificulte a adequada avaliagdo da situagdo do arranjo; e

VI - encerramento do conjunto de atividades exercidas no ambito do arranjo, sem prévia autorizagao do Banco Central do Brasil.

6 Como relatado acima, o Deban pretende ordenar a adocio de condutas especificas, como a nio imposicio de penalidade, pelo instituidor, contra
participante do arranjo de pagamento.

7 No caso do SPB, o poder de policia do Banco Central decorre especialmente da Lei n° 12.865, de 2013.
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Art. 16. Poderao ser aplicadas as pessoas de que trata o art. 2° desta Lei [o que inclui os integrantes do
SPB, a exemplo das institui¢oes de pagamento e dos instituidores de arranjos de pagamento] as
seguintes medidas e obrigagdes:

I - a prestag¢do de informagécs ou esclarecimentos necessarios ao desempenho de suas atribuigécs legais;

II - a cessagdo de atos que prejudiquem ou coloquem em risco o funcionamento regular de pessoa
mencionada no caput do art. 2¢ desta Lei, do Sistema Financeiro Nacional, do Sistema de Consércios ou
do Sistema de Pagamentos Brasileiro; e

111 - a adogdo de medidas necessdrias ao funcionamento regular de pessoa mencionada no caput do art. 2*

desta Lei, do Sistema Financeiro Nacional, do Sistema de Consércios ou do Sistema de Pagamentos Brasileiro.

13. Ainda que estejam previstas em norma que disciplina O Processo administrativo sancionador,
na esfera de atuacio desta Autarquia, as medidas coercitivas nio estdo vinculadas a prévia ou a
posterior instauracao de um procedimento de caracer punitivo. Em outras palavras, o contetdo do
art. 16 demonstra que o suposto cometimento de um ilicito nio ¢ condi¢ao fundamental ao uso desses
instrumentos, o que viabiliza o emprego das medidas coercitivas em qualquer situacao relacionada ao
exercicio da supervisao pelo Banco Central. Por isso, em tese, essas medidas sao adequadas a pretensao
do Deban de atuar em casos de conflitos entre instituidores de arranjos e instituicoes de pagamento
participantes desses arranjos, desde que observadas as orientacdes a seguir.

14. Extrai-se do artigo acima transcrito que tais medidas podem ser aplicadas pelo Banco Central
a qualquer momento, ao fiscalizar o SPB. A exigéncia de prestacio de informacdes ou esclarecimentos
(inciso I) nao depende de qualquer pressuposto fatico espec{ﬁco, bastando que a medida seja necessaria ao
desempenho das atribuicoes desta Autarquia. Igualmente, o Banco Central nao depende da verifica¢io de
determinada situacao para impor obrigagﬁo de fazer que, em sua avaliagﬁo discricionaria, seja necessaria
a0 funcionamento regular de uma institui¢ao ou do proprio SPB (inciso I1I). A absten¢io de um ato
(inciso 1), por sua vez, pode ser adorada quando o Banco Central avaliar que essa condurta prejudica ou
pde em risco o regular funcionamento de uma institui¢ao de pagamento, de um arranjo de pagamento ou
do proprio SPB (ainda que o ato sujeito a medida coercitiva no configure ilicito administrativo).

15.  Valendo-se do exemplo indicado pelo Deban, constata-se que este Banco Central poderia,
com fulcro no art. 16, inciso I, da Lei n° 13.506, de 2017, determinar a abstengﬁo de exigéncias oua
nao imposi¢ao de puni¢des pelalll concra AR, desde que avalie que esses atos sujeitam o regular
funcionamento da participante do arranjo ou do SPB a algum prejufzo ou risco. Cabe ressaltar que
a adocio dessa medida devera ser devidamente motivada (art. 22, caput e paragrafo unico, VII¥, da
Lein® 9.784, de 29 de janeiro de 1999), sobretudo por se tratar de um ato administrativo de cunho
restritivo. Assim, caberia ao Deban indicar precisamente o prejuizo ou o risco ao funcionamento
da I ou do SPB ¢ os dispositivos normativos que fundamentam a medida a ser aplicada (em
especial, o art. 16, inciso 11, caso se determine uma abstencio).

16. E forcoso constatar, ainda, que, nesses casos especificos, este Banco Central, em atendimento
ao principio juridico basilar do contraditorio e da ampla defesa, devera viabilizar a manifestacio
da instituicao atingida pela medida, ainda que posteriormente ao seu cumprimento’. Note-se que,
na hipotese trazida pelo Deban, ha conflito entre uma institui¢io de pagamento e um instituidor

8  Art. 2 A Administragdo Piiblica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla d(’ﬁ’sa, contraditorio, seguranga jul'l/diC&l, interesse plilvlico e (’ﬁciéncia.
Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:
(...)
VII - indicagdo dos pressupostos de fato e de direito que determinarem a decisao; (...).

9 Assim, niao havera a supressao do contraditorio e da amp]a defesa, mas tdo somente a inversio tempom] na incidéncia do princfpio. Esse
diferimento do contraditdrio pode ser necessario, justamente para garantir que a medida coercitiva seja eficaz.
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de arranjo de pagamento, ¢ a apuracio conduzida pelo Banco Central decorre das alegacoes de uma
participante do arranjo. Assim, ¢ justo e razoavel que o instituidor do arranjo, alvo das aﬁrmagées
¢ da medida coercitiva, também possa se manifestar sobre os fatos suscitados.

17. Nio obstante o entendimento acima, ¢ relevante frisar que ndo cabe ao Banco Central arbitrar
qualquer desentendimento entre instituidor de arranjo e institui¢ao de pagamento. Para que esta Autarquia
intervenha em tais conflitos é imperiosa a constatacao da efetiva possibilidade de comprometimento do
funcionamento regular de determinada entidade ou do proprio SPB, como indicado na Lei n® 13506, de
2017, sob pena de se fomentar a instauracao de demandas judiciais contra a atuacao do Banco Central
nessas divergencias — justamente a consequéncia que o Deban pretende evitar. Ademais, como o conflito
especifico tem por base questdes relacionadas a competicio no ambito do SPB, ha de se recordar que o §
52 do art. 9° da Lei n® 12.865, de 2013, expressamente assevera que as competencias do Banco Central “nio
afetam as atribuigées legais do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia”.

18, Um ultimo instrumento previsto na legislacio em vigor e que deve ser abordado na presente

10

analise é a medida acautelatoria do art. 7 dalein® 13.506, de 2017. Essa medida tem, contudo, objetivo
especifico, a saber, a garantia do resultado pratico ou titil de um processo administrativo sancionador.

19. A medida acautelatoria pode ser adotada antes da instauracao do processo administrativo
sancionador (medida acautelatdria preparatoria) ou durante o seu tramite (medida acautelatoria
incidental). E, se os autos nao forem instaurados, no prazo de 120 (cento e vinte) dias, contado da
data da intimacio da decisdo cautelar, tal providéncia administrativa perderd a sua eficacia e, em
regra, ndo podera ser novamente aplicada.

20. Destarte, ¢ valido abordar, mais uma vez, o exemplo exposto pelo Deban, de modo a ilustrar
a hipétese de cabimento da medida acautelatoria.

21. Nesse sentido, constata-se que este Banco Central poderia, por exemplo, com fulero no art.
17, inciso 111, daLein® 13.506, de 2017, impor restri¢ao a realizagio de atividade por um instituidor de
pagamento, se vislumbrar indicios da pratica de infragio administrativa por essa tltima entidade.
Mais especificamente, deve esta Autarquia compreender que as alegacdes apresentadas por um
participante do arranjo, a respeito do instituidor, sdo verossimilhantes (ha indicios da autoria e da
materialidade de uma infragéo administrativa) e que ha algum perigo decorrente da nio adogio
da medida (possibilidade de lesao ao SPB, a institui¢io de pagamento ou a terceiros). Nesse caso,
se determinar a abstengéo de determinada atividade pelo instituidor, o Banco Central devera
instaurar processo administrativo sancionador contra essa mesma entidade, no prazo previsto no
art. 17, § 1°, para que a medida acautelatoria conserve a sua eficacia.

22. Cabe acrescentar que a interpretagio gramatical do art. 17 da Lei n® 13,506, de 2017, conduz a
conclusao que o dispositivo contém um rol exaustivo de medidas acautelatorias que podem ser adotadas

10 Art. 17, Antes da instauragdo ou durante a tramitagao do processo administrativo sancionador, quando estiverem presentes 0s requisitos de verossimi/hanga
das alegagoes e do perigo de mora, o Banco Central do Brasil poderd, cautelarmente:
[ - determinar o afastamento de quaisquer das pessoas mencionadas no inciso 111 do § 1* do art. 2* desta Lei;
I1- impedir que o investigado atue - em nome proprio ou como mandatdrio ou preposto - como administrador ou como membro da diretoria, do conselho de administragdo,
do conselho fiscal, do comité de audiroria ou de outros drgdos previstos no estaruto ou no contraro social de instituicao mencionada no caput do art. 2* desta Lei;
. 8 §

I - impor restrigdes a realizagdo de determinadas atividades ou modalidades de operagdes a pessoa mencionada no caput do art. 2° desta Lei; ou
[V - determinar a instituicdo supervisionada a substituigdo:
a) do auditor independente ou da sociedade responsdvel pela auditoria contabil; ou
b) da entidade responsavel pela auditoria cooperativa.

12 Desde que o processo administrativo sancionador seja instaurado no prazo de 120 (cento e vinte) dias, contado da daca da intimacdo da decisdo cautelar,

q '] ¢
as medidas mencionadas neste artigo conservardo sua eficdcia aré que a decisdo de primeira instancia comece a produzir efeitos, podendo ser revistas, de oficio
ou a requerimento do interessado, se cessarem as circunstdncias que as determinaram.
§ 2 Na hipdtese de ndo ser iniciado o processo administrativo sancionador no prazo previsto no § 1° deste artigo, as medidas cautelares perderdo automaticamente
sua eficacia e ndo poderao ser novamente aplicadas se ndo forem modificadas as circunstancias de fato que as determinaram.
2 A decisdo cautelar estard sujeita a impugnacdo, sem efeito suspensivo, no prazo de 10 (dez) dias.

3 i) gnag

§ 4° Da decisdo que julgar a impugnagdo caberd recurso, em ultima instancia, ao Conselho de Recursos do Sistema Financeiro Nacional.
2 O recurso de que trata o § 4* deste artigo serd recebido apenas com efeito devolutivo e deverd ser interposto no prazo de 10 (dez) dias.
5 q &
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pelo Banco Central. Ademais, de acordo com a hermenéutica juridica, por se tratar de regra que limita
direitos, deve-se interpretar o dispositivo 1egal de formaestrita, afastando-se leituras que ampliem osentido
do comando. Assim, nenhuma das medidas acautelatorias previstas no citado art. 17 parece permitir, no
exemplo relativo ao conflito encre Il ¢ Il que este Banco Central determine, especificamente, que
um instituidor se abstenha de punir um participante ou de exigir o incremento de garantias™.

23. Com base nas ponderacdes acima, verifica-se, em tese, que o instrumento mais eficaz e
adequado para que o Banco Central determine que “um instituidor de arranjos pratique ou deixe
de praticar determinado ato em relagﬁo a um participante respectivo de arranjo de pagamento” é
a medida coercitiva estabelecida pelo art. 16 da Lei n°® 13,506, de 2017. Vale repetir que a imposi¢io
de uma conduta negativa ao instituidor (art. 16, inciso II) sera possivel desde que o Banco Central
indique, em especial, a potencial irregularidade administrativa (se for o caso) e o prejuizo ou o risco
a0 regular funcionamento de determinada instituicao de pagamento, de arranjo de pagamento ou
do SPB. Em todo caso, esta Autarquia devera conceder ao instituidor do arranjo, entidade afetada
pela medida coercitiva, a oportunidade de se manifestar sobre as alegagées do participante, ainda
que apos o cumprimento da providéncia administrativa.

24. Nio obstante a conclusio acima, ¢ prudente e oportuno que o Deban, diante das
particularidades de outros casos concretos, nos quais tambem haja conflito entre instituidor
e participante, consulte esta Procuradoria-Geral, se for necessaria a elucidagéo, por esse érgio
juridico, sobre quais instrumentos de supervisio podem ser adotados pelo Banco Central.

B) Da supervisdo de instituicdes de pagamento que ainda ndo foram autorizadas a funcionar pelo Banco Central

25. Ainda que nao tenha sido objeto de questionamento na consulta do Deban, impende examinar
a possibilidade juridica de o Banco Central adotar um instrumento de supervisio em relagio a uma
instituicao de pagamento em funcionamento, mas que ainda nao obteve a concessio de autorizacao
por esta Autarquia™ Nio se olvide que o legislador, por meio da Lei n° 12.865, de 2013, reconheceu e
consolidou, no ordenamento jur{dico pétrio, realidade econdmica jé existente e em pleno progresso, o
que fez com que alguns pleitos de autorizagio fossem formulados por instituicoes que ja atuavam no setor.

26. Sobre a questdo, ha precedente desta Procuradoria-Geral, o Parecer Juridico 204/2015-BCB/
PGBCH, de 16 de abril de 2015, que firmou entendimento no sentido de que “as instituidoras de arranjos
de pagamento e as insticuicoes de pagamento que ]:'1 estavam em funcionamento na data de publicagﬁo
das Circulares n®3.682 e n°3.683, ambas de 2013, 50 se sujeitario as atividades supervisora e fiscalizadora
exercidas pelo BCB apés a Autarquia expedir a respectiva autoriza¢ao para funcionamento”.

27. Uma leitura superficial da supracitada manifestacio juridica poderia conduzir a equivocada
conclusao de que as instituicoes de pagamento e os instituidores de arranjos sujeitos a ﬁscalizagio
do Banco Central ndo poderiam ser alvo de qualquer ato supervisorio da Autarquia, enquanto
nio fosse expedida a respectiva autorizacio para funcionamento. Essa compreensio ¢ afastada, no
entanto, ao se delimitar a matéria examinada pelo Parecer Juridico 204/2015-BCB/PGBC, a saber,

11 Essas condutas, especificamente, nio se enquadram no inciso 11 do art. 17, pois, nesses casos, nio se estaria obstando propriamente a realizacao
de atividade ou operagao pela instituidora do :n'ranjo, mas sim impedindo a })rﬂtica de atos especfﬁcos pe]o instituidor do arr:mjo perante
determinado participante.

Caso haja ddvida, pelo componente téenico, sobre o enquadramento de determinada medida no disposto no art. 17, ¢ prudente a formulacio de
consulta a esta Procuradoria-Geral, para dirimir tal incerteza lerfdic;L.

12 Oart. 24 do Regulamento Anexo a Circular n° 3.682, de 2013, previu que o instituidor de arranjo sujeito a pedido de autorizagio, cujo servigo de
pagamento ja estivesse em funcionamento, quando da publicagio da citada norma, deveria encaminhar esse pleito ao Banco Central, até 1° de
dezembro de 2014.

13 De autoria da Procuradora Amanda Marcos Favre, :1provada pelzl Procuradora-Chefe Eliane Coelho Mendonga e pelzl Subprocurador;k(}er:\l
\X/a]k_yria de Paula Ribeiro de Oliveira.
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a necessidade de instituicoes de pagamento que ja estavam em funcionamento, no momento do
advento da regulamentacio do Banco Central, observarem as normas de Prevencio da Lavagem de
Dinheiro e do Financiamento ao Terrorismo (PLD-FT) emanadas da Autarquia.

28. Sobre essa questio especifica, o precedente ponderou, com precisio, que nio seria razoavel
impor os esforcos e custos de observancia ou adaptagio a regulamentacio em vigor (a que se
submetem as entidades jé autorizadas), enquanto o Banco Central nio decidisse sobre o pleito de

autorizagao aprcscntado pcla institui¢ao de pagamento, senao vejamos:

17. Essa ¢ a conclusdo que se extrai a partir da interpretagdo sistemdtica das normas expedidas pelo
BCB ¢ pelo CMN, a exemplo das Circulares n® 3.433, de 3 de fevereiro de 2009, e n® 3.683, de 2013, ¢ do
Regulamento Anexo I a Resolugdo n° 4.122, de 2 de agosto de 2012, que revelam que a autorizagdo de
funcionamento ¢ o ato administrativo que constitui a condi¢do de entidade supervisionada (instituicdo
financeira, administradora de consércio, instituicdo de pagamento ou entidade instituidora de arranjo de
pagamento etc.). Nao bastasse isso, € a solu¢do que melhor atende a seguranga juridica e que, a um so
tempo, preserva o interesse publico (higidez do SPB), sem impor um onus desarrazoado ao administrado
— que so estard sujeito ao cumprimento de rigorosas exigéncias relativas a aspectos de governanga e

patrimonio, por exemplo, apos a certeza do deferimento do pedido. (Grifos inauténticos.)

29. Por outro lado, a conclusio do Parecer Juridico 204/2015-BCB/PGBC nao obsta — ¢, diga-se de
passagem, nem poderia —a prética de atos administrativos, pelo Banco Central, que tenham o condao de
afastar prejuizos ou riscos a solidez ou a0 normal funcionamento de institui¢ao de pagamento, de arranjo
oudo SPB. Tolher o exercicio dessa relevante prerrogativa, significaria, em tltima instancia, supressao das
competéncias outorgadas a0 Banco Central (especialmente aquelas previstas no art. 92, incisos VI e VIII,
da Lei n° 12.865, de 2013, além da diretriz constante no art. 3°, inciso 1%, da Resolugio n° 4.282, de 4 de
novembro de 2013), 0 que ¢ por todo vedado, em razio dos principios da legalidade e da indisponibilidade
do interesse publico, que pautam a atuacio da Administragao Publica. Note-se, ainda, que a Lei n® 12.865,
de 2013, ndo condicionou a vigilancia sobre os arranjos e a supervisao das institui¢oes de pagamento, pelo
Banco Central, a concessio da autorizagio para funcionamento, o que corrobora a possibilidade desta
Autarquia adotar determinadas medidas supervisorias sobre entidades cujo pleito autorizativo aindanao
foi concluido.

30. E importante esclarecer que, ainda que nao tenha obtido a autorizagio, a instituicao de
pagamento realiza efetivamente atividade supervisionada pelo Banco Central e esta inserida em
mercado regulado pela Autarquia, o que viabiliza o uso de instrumentos administrativos que sirvam
a tutela do SPB e daqueles que nele atuem. Além disso, o setor em questio esta, hoje, plenamente
disciplinado pela legislacao, o que afasta construcoes juridicas que admitam vacuo regulatorio, ou
seja, interpretagdes normativas que asseverem que relevante quantitativo de instituicoes nao estaria
submetido a qualquer controle, ainda que as acdes dessas entidades estejam comprometendo a

higidez de outros agentes ou do sistema no qual estdo inseridas®.

14 Art. 3° A regulamentagdo e a supervisao dos arranjos de pagamento e das instituices de pagamento pelo Banco Central do Brasil devem ter os seguintes
objetivos:
(..)
II - solidez ¢ eficiéncia dos arranjos de pagamento e das instituicdes de pagamento, promogdo da competicdo e previsdo de transferéncia de saldos em moeda
eletrénica, quando couber, para outros arranjos ou instituigdes de pagamento (...).

15 Carlos Maximiliano (Hermenéutica e Aplicagﬁo do Direito. 19" Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002. P. 135) leciona sobre a necessidade de levar em
conta, no processo de interpretacio, os resultados decorrentes da exegese. O autor esclarece que:
Preocupa-se a Hermenéutica, sobretudo depois que entraram em fungdo de exegese os dados da Sociologia, com o resultado provavel de cada interpretagao.
Toma-o em alto aprego; orienta-se por ele; varia tendo-o em mira, quando o texto admite mais de um modo de o entender e aplicar. Quanto possivel, evita uma
consequéncia incompativel com o bem geral; adapta o dispositivo ds ideias vitoriosas entre o povo em cujo seio vigem as expressoes de Direito sujeitas a exame.
Prefere-se o sentido conducente ao resultado mais razoavel, que melhor corresponda as necessidades da pratica, e seja mais humano, benigno, suave.
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Cabe mencionar que ate mesmo os instituidores de arranjos que, de acordo com a Circular n°

3.682, de 4 de novembro de 2013, ndo integram o SPB, sujeitam-se a determinados atos de supervisao

emanados do Banco Central, de modo a permitir que a Autarquia avalie a existencia de riscos ao

setor, na forma prescritano § 5° do art. 62da Lei n® 12.863, de 2013

©.O art. 42da mencionada Circular

determina que tais instituidores forne¢am informag¢des ao Banco Central, como dados estatisticos

sobre valor e quantidade de transacoes, de modo a viabilizar o monitoramento pela Autarquia.

A compreensio ora exposta coaduna-se com o entendimento do Parecer Juridico 748/2016-BCB/

PGBC7, de 9 de dezembro de 2016. Ao analisar a possibilidade de o Banco Central regular, supervisionar

¢ aplicar penalidades aos arranjos pendentes de autorizacio, o citado precedente consignou que:

14 Ora,sea Lei[art. 15, § 2°, da 12.865, de 2013] expressamente autoriza que sejam estabelecidos, para os
arranjos de pagamento ja em funcionamento quando de sua edicao, prazo para adequagdo as suas disposigaes,
¢é imph’cim a Competéncia do érgdo regulador para supervisionar e ﬁscalizar o0 cumprimento de tais regras.
15.  Note-se, ademais, que, de maneira acertada, ao estabelecer as competéncias do art. 9° a Lei ndo
limitou o universo dos arranjos sujeitos a supervisdo ¢ a ﬁscalizagdo do BCB. Da mesma forma, o0 art. 11,
que trata do plano punitivo, também ndo exige qualquer autorizagdo de funcionamento para a imposicdo
de penalidades aos atores que resistem ao cumprimento das normas regulatorias.

16 De fato, uma vez reconhecido o funcionamento do arranjo preexistente como legitimo, apesar da
auseéncia de autorizagdo formal, ele se insere no mercado regulado, e, como participante desse sistema, deve
estar sujeito a supervisao do BCB, com os limites e as condigdes previstos na legislagdo. E posstvel, portanto,
que esta Autarquia imponha aos atores que exercem a atividade regulada em referéncia, ainda que sem a
autorizagdo do BCB, o dever de observdncia da regulamentacao aplicavel, sob pena de a atividade extrapolar
0s princ{pios da ordem econdmica e da n’gulagdo e, especialmmte, confrontar com o interesse da coletividade,
que espera do Estado agdo para manter o normal funcionamento de mercado regulado.

17 Nao bastasse a largueza do poder regulatdrio conferido ao CMN ou ao BCB, pelo citado §2° do art.
15, ndo se pode perder de vista a regra hermenéutica segundo a qual, atribuindo-se determinado objetivo
aum érgﬁo, devem-se presumir a ele outorgadas, também, as competéncias instrumentais indispensdveis
a consecugdo de dada finalidade. (...)

19.  Ora, de nada adiantaria atribuir ao BCB o papel de regulador de um mercado sabidamente
maduro, experiente e lucrativo, sem que a ele fosse permitido o uso das ferramentas necessdrias a
imposicdo das regras e procedimentos necessdrios ao bom funcionamento dos negécios. Nado hd meios de
assegurar os principios basilares dos arranjos, previstos no art. 7% sobretudo o de garantir a solidez e a
eﬁciéncia do mercado, se parte dos atores ndo estiver sujeita a supervisdo e ao poder punitivo do BCB.
20.  Ressalte-se, por fim, que interpretagdo em sentido diverso, que implique impossibilidade de o BC exigir
o cumprimento de determinada regra por arranjos cujo processo de autorizagdo ainda ndo fora concluido,
pode trazer indesejado estimulo a procrastinagdo do processo de autorizagdo, gerando ilegitima arbitragem
regulatéria; nesse contexto, seria nacural a recalcitrancia em iniciar o processo de autorizagdo, pois o arranjo
gozaria de situagdo regulatoria mais favoravel na condi¢do de ndo autorizado. Além disso, tal atitude por

parte desta Autarquia poderia ser vista como indevida omissdo regulatéria, sujeimna’o—a a riscos legais.

E antes de crer que o legislador haja querido exprimir o consequente e adequado 4 espécie do que o evidentemente injusto, descabido, inaplicdvel,
sem efeito. Portanto, dentro da letra expressa, procure-se a interpretacio que conduza a melhor consequéncia para a coletividade.
16 Are. 6°(...)
§ 4° Nio sao alcangados por esta Lei os arranjos de pagamento em que o volume, a abrangéncia ¢ a natureza dos negécios, a serem definidos pelo
Banco Central do Brasil, conforme pardmetros estabelecidos pelo Conselho Monetario Nacional, nao forem capazes de oferecer risco a0 normal
funcionamento das transacoes de pagamentos de varejo.
§ 5° O Banco Central do Brasil, respeitadas as diretrizes estabelecidas pelo Conselho Monetdrio Nacional, poderd requerer informacoes para
acompanhar o desenvolvimento dos arranjos de que trata o § 4°
De autoria da Procuradora Viviane Neves Caetano, aprovado pela Procuradora-Chefe substituta Diana Loureiro Maciel Moura e pela
Subprocuradora-Geral Walkyria de Paula Ribeiro de Oliveira.
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33. Ao final, o Parecer Juridico 748/2016-BCB/PGBC concluiu que “a supervisio e consequente
aplicagio de penalidades aos arranjos que ainda estao com as autorizagoes pendentes de conclusio
exige a edi¢do de regulamento que, expressa e previamente, fixe as condutas e comandos dirigidos
aos referidos arranjos, em homenagem 208 princ{pios de direito punitivo e da seguranca jur{dica”. A
tese ora defendida ndo afeta ou contraria essa conclusao, uma vez que se defende, nesse momento, a
possibilidade de o0 Banco Central adotar medidas de supervisao que nao tém carater punitivo e que,
ademais, ja contam com suficiente amparo legal, por forca, inclusive, de legislagio superveniente
ao referido precedente, qual seja o art. 16 da Lei n° 13.506, de 2017.

34. Os instrumentos analisados no presente parecer nio constituem san¢io (ndo tem cunho
repressivo), mas, sim, mecanismos que o legislador disponibilizou a0 Banco Central, para que
este guie 0O comportamento dos agentes e, assim, satisfaga as suas atribuig()cs 1cgais — No €aso, a
garantia do bom funcionamento das instituicoes de pagamento, dos arranjos e do SPB. Assim, essas
medidas também podem ser aplicadas a institui¢des atuantes no SPB que se sujeitam a autorizacio
do Banco Central, mas cujo pleito autorizativo ainda esteja pendente de exame pela Autarquia‘*‘.

35. Mais uma vez, ¢ importante ressaltar que as medidas preventivas e as coercitivas devem
ser adotadas por esta Autarquia de forma cautelosa, fundamentada e com o condio de garantir o
funcionamento regular de uma institui¢io de pagamento, dos arranjos ou do préprio SPB (no caso das
coercitivas), ou a solidez, a eficiéncia e o regular funcionamento de arranjo (no caso das preventivas).
Portanto, tais institutos devem voltar-se a pratica ou a absten¢io de atos especificos, de modo a
afastar prejuizos ou riscos, ¢ nio podem ser empregados com o escopo de exigir uma conformacio
total da atuagio de instituicio de pagamento ainda nio autorizada ao disposto na legisla¢ao em vigor.

36. No caso das medidas acautelatorias, especiﬁcamente, viu-se que elas se vinculam a
instauracdo de um processo administrativo sancionador e, portanto, estdo atreladas a um suposto
ilicito. Assim, em linha com o entendimento do Parecer Juridico 748/2016-BCB/PGBC, ¢ forcoso
concluir que as medidas acautelatorias seriam cabiveis, nos casos em que o suposto ilicico cometido
decorra de afronta a norma que preveja a sua aplicagio a arranjos ou instituicoes de pagamento que
ainda estdo com as autorizacdes pendentes de conclusio.

37. Por fim, registro que a presente manifestagio tem o seu acesso temporariamente restrito, por
constituir “documento preparatorio” para a tomada de decisao ou ato administrativo (art. 3°, inciso
I11, alinea “i”, da Portaria n° 100.620, de 13 de dezembro de 2018), o que demanda marcagiao com a
expressdo “Restricao de acesso provisoria”, at¢ a edi¢do do ato ou decisdo, na forma do art. 72, § 3°, da

Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, e do art. 20 do Decreto n® 7.724, de 16 de maio de 2012.

CONCLUSAO

38. Ante o exposto, conclui-se que:

a) 0 Banco Central pode determinar a pratica ou a abstenc¢ao de determinado ato por instituidor
de arranjo de pagamento, com fulcro no art. 16 da Lei n® 13.506, de 2017, em casos de conflito
entre o instituidor e participante do arranjo, desde que a medida seja devidamente motivada ¢

que seja observado o direito ao contraditorio e a ampla defesa do instituidor do arranjo;

18 No caso das medidas acautelatorias, viu-se que clas se vinculam a instaura¢io de processo administrativo sancionador e, portanto, estao
atreladas a um SUposto ilicito. Assim, em linha com o entendimento do Parecer Juridico 748/201673(]3/1’(33(1 é Forgoso concluir que as medidas
acautelatorias seriam cabiveis, nos casos em que o suposto ilicito cometido decorra de afronta a norma que preveja a sua aplicacio a arranjos ou
institui¢oes de pagamento que ainda estdo com as autorizagoes pendentes de conclusio.
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b) a0 Banco Central nio cabe arbitrar qualquer desentendimento entre instituidor de arranjo
e instituicao de pagamento. Para que esta Autarquia intervenha em tais conflitos é imperiosa
a constatagio da efetiva possibilidade de comprometimento do funcionamento regular de
determinada entidade ou do préprio SPB, como indicado na Lei n° 13.500, de 2017. Ademais, em
conflitos relacionados a competi¢io no ambito do SPB, ha de se recordar que o § 52 do art. 9° da
Lei n® 12.865, de 2013, expressamente assevera que as competéncias do Banco Central “nio afetam
as atribuicoes legais do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia”,

¢) ¢ prudente e oportuno que o Deban, diante das particularidades de cada caso concreto relativo
a conflito entre instituidor ¢ participante, consulte a Procuradoria-Geral, se for necessaria a
elucidagio, por esse 6rgﬁo jurl'dico, sobre quais instrumentos de supervisao podem ser adotados
pelo Banco Central; e

d) ¢ possivel a adocio de atos de supervisio pelo Banco Central sobre instituicao de pagamento
cujo pleito de autoriza¢io para funcionamento ainda esteja pendente de exame pela Autarquia,
desde que esses atos administrativos tenham o objetivo de afastar pre]’u{zos ou Tiscos a0 regular
funcionamento de institui¢ao de pagamento, dos arranjos ou do SPB (caso das medidas cocrcitivas),

ou a solidez, a eficiéncia ¢ ao regular funcionamento de arranjo (caso das medidas preventivas).
A consideracio de Vossa Senhoria.

HUMBERTO CESTARO TEIXEIRA MENDES
Procurador do Banco Central
Procuradoria Especializada de Consultoria em Supervisio do Sistema Financeiro (PRSUP)

OAB/RJ 144.715

De acordo.
A Sra. Subprocuradora-Geral titular da CAmara de Consultoria em Regulacio e Supervisao do
Sistema Financeiro (CCiPG).

MARCIO RAFAEL SILVA LAEBER
Subprocurador-Chefe do Banco Central
Procuradoria Especializada de Consultoria em Supervisao do Sistema Financeiro (PRSUP)

OAB/DF 13.413

De acordo.
Ao Procurador-Geral Adjunto.

WALKYRIA DE PAULA RIBEIRO DE OLIVEIRA
Subprocuradora-Geral do Banco Central
Camara de Consultoria em Regulacio ¢ Supervisao do Sistema Financeiro (CCiPG)

OAB/DF 10.000

Aprovo o percuciente parecer, que bem apresenta os fundamentos juridicos aptos a garantir
a atuacao do Banco Central em relagéo a possfveis condutas atribuidas a instituidor de arranjo
de pagamento que possam causar riscos ao regular funcionamento do arranjo, de instituicao de

pagamento ou do préprio SPB, ainda que nao se tenha concluido o processo de autorizagao.
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2. Acrescento que, para aléem das medidas coercitivas de que trata o art. 16 da Lei n® 13.506, de
2017, ¢ possfvel avaliar ainda a imposicao de certas exigéncias a0 instituidor no ambito do processo
de autorizacio para funcionamento do arranjo, caso entenda, de modo fundamentado e apds o
exercicio do direito ao contraditdrio e a ampla defesa por parte do interessado, que sua conduta
constitui viola¢ao as disposicoes da Lei n® 12.865, de 2013, ¢ de sua regulamentagio, com base no art.
15, § 29, dessa Lei. Em outras palavras, se determinada conduta do insticuidor torna o arranjo de
pagamento nio aderente as normas de regéncia, pode o Banco Central fixar prazo para sua plena
adequagﬁo, sob pena de indeferimento do pedido de autorizagao para funcionamento.

Ao Deban, conforme origem da consulta.

MARCEL MASCARENHAS DOS SANTOS
Procurador-Geral Adjunto do Banco Central
Secao de Consultoria e Representa¢io Extrajudicial (PGA-1)

OAB/DF 31580

19 Art. 15. (..) § 2° E o Banco Central do Biasil autorizado a estabelecer, para os arranjos de pagamento, os insticuidores de arranjo de pagamento e as
instituicoes de pagamento jd em funcionamento, prazos para adequagdo as disposicoes desta Lei, as normas por ele estabelecidas e as diretrizes do Conselho
Monetdrio Nacional.
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