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Parecer Juridico r.o11/2025-BCB/PGBC Brasilia (DF), 5 de setembro de 2025.
PE 293359

Ementa: Oficio eletronico n® 16141/2025, nos termos do qual o Ministro Dias Toffoli, do Supremo
Tribunal Federal (STF), relator da A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 7.860/DF,
solicita informagdes sobre o alegado na peticdo inicial da agdo, ajuizada pelo Partido Democratico
Trabalhista (PDT) visando a que “se declare a inconstitucionalidade do § 1° do art. 3° da Resolugao
n° 4.790/2020 do Banco Central do Brasil [sic|, com eficdcia erga omnes e efeitos ex tunc, impedindo
a compensagdo interbancaria de debitos automaticos, vedando a possibilidade de descontos em
contas mantidas por clientes de outros bancos”, e requerendo ainda, liminarmente, a “concessdo de
medida cautelar [....] para suspender a eficacia do § 1° do art. 3° da Resolu¢do 4.790”, de 26 de marco
de 2020, do Conselho Monetario Nacional (CMN), ate o julgamento definitivo da ADI.

Senhor Procurador-Geral Adjunto,

I - ASSUNTO

Trata-se de solicitagdo de informagoes sobre o alegado na peticio inicial da A¢io Direta
de Inconstitucionalidade (ADI) n®7.860/DF, que o seu relator, Ministro Dias Toffoli, do Supremo
Tribunal Federal (STF), a fim de instruir o feito, dirige ao Banco Central do Brasil (BCB) na
forma do Oficio eletronico n® 16141/2025, de 25 de agosto de 2025, conforme decisao que proferiu
no feito, em 21 de agosto de 2025, para determinar que se lhe aplique o “rito abreviado do art. 12
da Lei n® 9.868, de 10 de novembro de 1999”, e que fossem solicitadas informacoes “ao Ministro da
Fazenda, presidente do Conselho Monetdrio Nacional, e ao Presidente do Banco Central do Brasil, orgao

de execugdo da norma impugnada”.

2. Nos termos da peti¢io inicial da ADI n® 7.860, o Partido Democratico Trabalhista (PDT)
pede ao STF que “declare a inconstitucionalidade do § 1° do art. 3° da Resolugdo n® 4.790/2020 do Banco
Central do Brasil [sicl, com eficacia erga omnes e efeitos ex tunc”, requerendo ainda, liminarmente,
a “concessdo de medida cautelar |...] para suspender a eficacia do § 1° do art. 3° da Resolucdo 4.790”, de 26
de marco de 2020, do Conselho Monetario Nacional (CMN), que dispoe “sobre procedimentos para
autorizagdo e cancelamento de autorizagdo de débitos em conta de depositos e em conta-salario”, ate¢ o
julgamento definitivo da ADI.

3. Porseu turno, o § 1° do art. 32 da Resolu¢ao CMN n® 4.790, de 2020, dispositivo impugnado
na ADI, apresenta-se, no contexto do artigo em que se insere, nos seguintes termos:

“Are. 37 A realizagdo de débiros nas contas mencionadas no art. 1° [conta de depésitos ¢ conta-salario]

depende de prévia autorizagao do seu titular.

1 “Art. 1° Esta Resolugdo estabelece procedimentos para autorizagdo e cancelamento de autorizagdo de débitos em conta de depésitos ¢ em conta de registro de
que trata a Resolugdo n®3.402, de 6 de setembro de 2006 (conta-saldrio).” (texto do art. 1° da Resolucio CMN n® 4790, de 2020, com grifos ausentes no
original ¢ ora apostos para efeito de énfase quanto ao que mais de perto interessa ao exame objeto do presente pronunciamento).
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§ 1° A autorizagdo de débitos em conta pode ser formalizada na instituicdo depositaria ou por meio da

L L
instituicdo destinatdria.”

4. Em sua peticio inicial, entdo, o partido autor da ADI n® 7.860, pretendendo atribuir a
essa especificagio regulatoria de carater operacional impacto decorrente de praticas fraudulentas,
“sobretudo contra aposentados e pensionistas do INSS™, que teriam inclusive envolvido indicios de
uso irregular de dados previdenciarios e de conluio entre seguradoras, clubes de beneficios e
institui¢oes financeiras, alegou em suma, por essa razio fatica, que o teor normativo do § 1° do art.
3% da Resolucio CMN n? 4.790, de 2020, violaria os seguintes dispositivos da Carta de 1988: art.
1%, inciso 1T (dignidade da pessoa humana); art. 5% incisos 1, XXII, XXIV, XXV, XXXII ¢ LXXIX
(legalidade, propriedade, supremacia do interesse publico, defesa do consumidor e protecio de
dados); art. 6° (direto a previdéncia social); art. 37 (moralidade piblica e eficiéncia administrativa);
¢ arts. 194 a 204 (direto a previdéncia social).

5. Diante desse quadro, portanto, seguem compiladas no presente parecer informagdes sobre o
alegado na peti¢ao inicial da ADI n®7.860, as quais foram colhidas inclusive mediante interlocuc¢ao
com pertinentes areas técnicas do BCB e areas juridicas especializadas da PGBC, para efeito de
atendimento imediato ao solicitado no Oficio eletrénico n® 16141/2025, sem prejuizo de eventual

contributo ulterior que se possa oferecer no curso da ADI em referéncia.

6. Eobreverelatorio, na parte de interesse, do que se passa a apreciar em atengio ao solicitado

pelo STF no caso vertente.

11 - APRECIACAO

7. A edicdo da Resolugdo n® 4790, de 2020, pelo CMN teve sua motivacio expressa na forma
do Voto 20/2020-CMN, de 26 de marco de 2020 com sua remissao ao Voto 48/2020-BCB, de 11 de

margo dC 2020, €m termos dOS quais N@ destacam (ON seguintes:

“A Resolugdo n? 4.771, de 19 de dezembro de 2019, estabeleceu proccdimentos para autoriza¢dao e
cancelamento de autorizagdo de débitos em conta de depdsitos e em conta de registro de que trata a
Resolugdo n® 3.402, de 6 de setembro de 2006 (conta-saldrio), e entrard em vigor em 1° de maio de zozo.
Essa Resolugdo buscou aprimorar o instrumento da autorizagdo de débitos em conta, instituindo regras

CSPCCl/ﬁCClS, adcquadas ¢ rmnsparentcs pam uniformizar a atuagdo das instituigécs ﬁnanceims.

2. A rcgulamcnmgdo, entre outros aspcctos, esmbelca’u que as autorizagécs d(’ dG/biEOS em conta

deverdo ser especificas, discriminando a finalidade e a conta a ser debitada. [...].

3. Além disso, essa Resolugdo aprimorou os procedimentos para as autorizagdes de debitos quando
estas forem formalizadas por meio das instituicoes destinatdrias dos recursos. Foram estabelecidos também
requisitos para a comunicagdo entre as instituicoes envolvidas e rotinas de controle para a identificagdo dos

ticulares das contas e da autenticidade das autorizagoes. A Rcsolugdo n?4.771, de 2019, exigiu ainda que a

2 Pag. 3 da peticio inicial da ADI n®7.860.

3 Os termos do Voto 20/2020-CMN podem ser conferidos mediante consulta ao item “Exposicio de motivos™ nos registros da Resolugio CMN
n® 4790, de 2020, disponiveis no sitio do BCB na internet, pela URL (uniform resource locator) heeps://www.bcb.govbr/estabilidadefinanceira/
exibenormativo?tipo=Resolu%C3%A7%C3%A30&numero=4790.
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instituicdo financeira detentora da conta a ser debitada disponibilize ao titular informagdes referentes as

auforizagécs dC d(’,blfo vig@nt@s, b@ﬂ como rclarivas aos débifOS a scremﬁtrummente langados em conta.

4. No processo de acompanhamento das novas medidas a serem implementadas, verificou-se,
entretanto, a necessidade de realizar aprimoramentos em pontos espectficos da regulagdo, visando a dar

mais cxcquibilidadc anorma e mitigar riscos operacionais, cujas propostas passo a detalhar.

5. A concessdao de operagao de credito, especialmente para as pessoas naturais, com previsdo de
liquidagdo ou amortizagdo das parcelas por meio de débito em conta de depdsitos é pratica comum adotada
pelas instituicoes financeiras, inclusive pelas conhecidas ‘fintechs de crédito’ Nesse sentido, levantamento
realizado pelo Departamento de Supervisdo de Conduta (Decon) identificou que 89% das operagdes de
crédito (quantidadc de opemgécs) de um conjunto formado por oito instituicoes bancadrias, incluindo os
maiores bancos, sdo contratadas com a possibilidade de amortizagdo ou liquidacdo das parcelas por meio
de débito em conta. Em relagdo a essas operagdes, cerca de 68% delas sao liquidadas integralmente no
vencimento. Por sua vez, 13% delas sdo liquidadas apos o vencimento original e antes do vencimento da
pro’xima parcela por meio de débito em conta, inclusive com utilizagdo de mecanismo de débiros parciais
do saldo devedor da parcela. Os outros 19% equivalem [als parcelas ndo debitadas na data do vencimento

que PCVTVLHTLCCCH’L sem liquidagdo até a data d(’ vencimento da parccla scguinrc.

6. Nesse contexto, embora vise a reduzir a ﬁ‘agilidadc dos controles ¢ a falra de rmnsparéncia do
procedimento, a vedagdo instituida pela Resolugdo n® 4.771, de 2019, de realizar lancamentos parciais
em conta apds o0 vencimento da obrigagdo de crédiro poderia afcmr negativamente os clientes que ndo
liquidam as parcelas no vencimento, podendo gerar elevagdo dos encargos, bem como ensejar a sua inclusao

em cadastro ncgativo ¢ acarretar 61”[145 d(’COT}’(’TLECS d(’ processos d(’ cobmnga.

7. Dessa forma, buscando contornar as questoes apontadas, proponho estabelecer que cabe ao titular da

conta optar, de forma inequivoca, por ocasido da formalizagdo da autorizagdo de débitos em conta, quanto a

possibilidade dea instituicdo ﬁnanccim realizar débitos decorrentes de obrigagdo vencida, inclusive por meio

de langamentos parciais. Assim como o procedimento previsto no caso da realizagdo de debitos sobre eventual

limite de crédito em conta, a manifestacdo deverd constar de forma destacada no contrato da operacdo, com
S’ 3

possibilidade de livre escolha pelo titular desse procedimento de liquidagdo das obrigagaes.

8. Além disso, objetivando aprimorar as regras de transparéncia em relagdo ao tema, como medida
adicional, proponho melhor caracterizar as informagéc‘s sobre as autorizagoes de debitos formalizadas
pelos clientes que deverdo ser objeto de discriminagdo nos extratos, bem como explicitar que essas
informagdes alcancam também os valores dos débitos a serem langados em conta, apontando também que

tais informagdes devem ser disponibilizadas em extrato especifico ou se¢do especifica do extrato da conta.

9. Por fim, visando harmonizar as novas regras de autorizagdo de debitos com as da conta-salario,
proponho ajuste na Rcsolugdo n° 3.402, de 2006, de forma a possibilimr a realizagdo de debitos nas
mencionadas contas de parcelas de operagdes de crédito e de arrendamento mercantil financeiro contratadas

. L <7 . [ . /.
tanto com a mstltulgao deposztana quanto coma 1TlSEllflll§aO destmatarla.

10.  Dessa forma, considerando a necessidade de realizar alteragoes em norma que ainda ndo entrou
em vigor, proponho ainda revogar a Resolugdo n® 4.771, de 2019, substituindo-a por nova resolu¢do que

contemple as alteracdes propostas nos pardgrafos 7 a 9.
¢ parag 749

11. Visando a proporcionar prazo suﬁcienrc para que as instituicoes possam adequar seus sistemas e
rotinas operacionais tambem as alteragoes regulatdrias ora propostas, os procedimentos previstos nessa

nova resolugao deverdo ser exigidos a partir de 3 de novembro de 2020”.
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8. Como se depreende dessa transcri¢ao, portanto, a P\esolugio CMN n® 4.771, de 19 de
dezembro de 2019, antes de ter entrado em vigor em 1° de maio de 2020, foi revogada, para efeico
de viabilizar, pelo formato que se considerou mais adequado a realizagio de “altemgées em norma
que ainda ndo entrlara] em vigor”, sua substitui¢io “por nova resolu¢do que contempllassle as alteragoes
propostas nos pardgmfos 7 a 9" acima transcritos. E essa nova resolugio viria a ser a que o CMN
editou como sua Resolu¢io n® 4790, de 2020, conservando na maior parte, portanto — ressalvadas
as aludidas “alteragdes propostas nos paragrafos 7 a 9” acima transcritos —, o teor da sua mencionada
Resolucao n® 4.771, de 2019, que o CMN havia editado tendo por motivacio o especificado na
forma do Voto 88/2019-CMN, de 19 de dezembro de 2019¢, com sua remissio ao Voto 261/2019-

BCB, de 12 de dezembro de 2019, em termos dos quais se destacam os seguintes:

“A Resolugdo n® 3.695, de 26 de marco de 2009, condiciona a realizagdo de débitos em conta de depositos
a previa autorizagdo do cliente, estabelecendo, ainda, os critérios para a referida autorizagdo. Além disso,
essa Rc‘solugdo determina que as instituicoes sdo obrigadas a acatar as solicimgées de cancelamento da
autorizagdo de debitos em conta de depositos a vista apresentadas pelos clientes, desde que ndo decorram

de obrigagées refc‘rentcs a operagoes de crédito contratadas com a prépria instituicdo ﬁnanceim.

2. Por sua vez, a Resolucdo n® 4.649. de 28 de marco de 2018, veda aos bancos comerciais, aos bancos

mvﬂtiplos com carteira comercial ¢ as caixas econdmicas limitar ou impedir, de qualquer forma, 0 acesso

de instituicoes de pagamento e de outras instituicdes autorizadas a funcionar por este Banco Central
a produtos e servicos cspcciﬁcados, entre cles, débitos autorizados pelo titular em conta de depésitos.
Ademais, essa Resolugdo estabelece diversos procedimentos, requisitos e prazos a serem observados pelas
instituigoes ﬁnanceims com relagdo ds autorizacdes para débito em conta concedidas pelo titular por
meio de outras instituicoes autorizadas a ﬁmcionar por esta Autarquia.

3. Nesse contexto, verificou-se ser recorrente instituicdes financeiras colherem, do titular da

conta, autorizacdo de debito com poderes amplos e genéricos, para fins de amortizagdo das parcelas de
empréstimos ¢ de financiamentos. Esse procedimento tem possibilitado a realizacdo indiscriminada de

langamentos em gualquer conta de titularidade do cliente, mantida na instituicdo, inclusive na conta de

registro e controle de fluxo de recursos de que trata a Resolugdo n® 3.402, de 6 de secembro de 2006 (conta-

7. ’ . . o e o .
salarlo), ou, ate mesmo, mantlda em outras mstltulgocs ﬁnancelms.

4. Tais autorizagoes gcnéricas possibili[am ainda as instituigoes ﬁnanceims realizarem débitos

parciais ¢ sistemdticos nas contas dos clientes, reférentes a parcelas vencidas e ndo pagas, aré atingir o

montante devido da obrigagdo, muitas vezes sem o consentimento inegul"uoco do cliente. Da forma como
. L /. . . P .
implementada a autorizagdo, os debitos em conta, realizados sem a devida transparéncia, prejudicam

também o gerenciamento ﬁnanceiro por parte do cliente e sua capacidade economica.

5. Em decorréncia disso, hd considerdvel numero de questionamentos e reclamagdes de_clientes
relacionadas com o tema ‘débito em conta ndo autorizado’, que, no periodo de julho de 2013 a julho
de 2019, conforme dados da Central de Atendimento deste Banco Central, apresenta mais de vinte mil
ocorréncias consideradas procedentes, correspondendo a uma média de aproximadamente trezentas por

A /
mes no pCV'LOdO.

4 Os termos do Voto 88/2019-CMN podem ser conferidos mediante consulta ao item “Exposicio de motivos” nos registros da
Resolugio CMN n® 4771, de 2019, disponiveis no sitio do BCB na internet, pela URL hteps://www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/
exibenormativo?tipo=Resolu%C3%A7%C3%A30&numero=4771.
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6. Entre os casos mais comuns de reclamages registradas, figuram a inexisténcia de autorizagdo de
débitos; langamenros realizados em conta de dcpésiros diversa daquela indicada para o debito de parcelas
de operagaes de crédito; débitos por prazos indeterminados; falta de transparéncia quanco a prioridade dos
langamenros em conta; débitos em conta-saldario de valor que consome a integralidade do saldrio, da
aposentadoria ou de demais proventos; recusa a abercura de conca-saldrio sem concessdo de autorizagdo

de debiro para pagamento de dividas anteriores; e impossibilidade de cancelamento do débito em conta.

-~ / . P . .
7. As reclamagoes sugerem que hd espago para aperfeicoar a regulamentagdo em vigor, em particular
. . A . . . . .~ V4
no que concerne aos requisitos de transparéncia e de clareza dos procedimentos das instituicoes. Além
0 P /. S .
disso, tendo em conta os novos entrantes ndo detentores de conta de depésitos, faz-se necessdria uma
-~ . . . /. . /4 1 .~
regulacdo que propicie um ambiente de negocios mais favordvel a competicdo.

8. Dessa forma, entendo oportuno e conveniente propor ao Conselho Monetdrio Nacional o
aprimoramento da disciplina sobre a matéria, estabelecendo regras adcquadas para uniformizar a

atuagdo das instituicoes financeiras.

9. Nesse sentido, com o intuito de racionalizar o uso da autorizagdo de débito em conta, proponho
instituir regras mais espcc{ﬁcas € novos procedimcntos para a sua urilizagdo, inclusive quanto ao seu
cancelamento, assegurando a liberdade de escolha do cliente quanto a forma de pagamento e ao uso
da ferramenta do debito em conta, aderente a premissa de que cabe ao cliente o dircito de movimentar

livremente sua conta.

10. A proposta abrangerd também a conta-salario, considerando que a Resolugdo n® 3.402, de 2006, que
disp@e sobre a prestagao de servicos de pagamento de saldrios, aposenmdorias e similares por instituicoes
[inanceiras, admite a deducao de eventuais descontos nas contas-saldrio relativos a parcelas de operagoes
de crédito contratadas pelo bcneﬁcidrio, mas atualmente ndo disciplina 0s requisitos para a rcalizagdo

de débitos nesse tipo de conta.

1. Ademais, com o objetivo de harmonizar os procedimentos relativos a débito em conta quando a

autorizacdo for entregue na instituicdo destinatdria dos recursos, a proposta de resolugdo consolida e
aprimora alguns dispositivos previstos na mencionada Resolugdo n® 4.649, de 2018.

12. A proposta de resolugdo prevé que, para a realizagdo de débitos em conta de depdsitos e em conta-

saldrio, as instituicoes ﬁnanceims devem obter prévia autoriza¢do do titular da conta. Para evitar que a

autorizacdo de débito seja solicitada de forma ampla e genérica, proponho que essa autorizacdo tenha
finalidade espectfica |[...].

13 No caso da autorizagdo de débito decorrente de obrigacdes referentes a operagdes de crédito e de
arrendamento mercantil financeiro, a autorizagdo serd, como requerimento adicional, individualizada e

vinculada a cada contrato.

14.  Ainda, no caso de operagoes de crédito, a autorizagdo de débito deverd conter manifestagdo
inequivoca do titular da conta quanto a eventual op¢do de realizagdo de débitos sobre limite de crédico

previamente disponibilizado em conta, se houver. |[...].

16, Em relagdo a autorizacdo de débito em conta encaminhada por meio de outra instituicdo

autorizada a funcionar por este Banco Central, denominada na minuta de resolucdo ‘instituicdo
destinatdria’, proponho estabelecer que a comunicacdo entre as instituicdes envolvidas deve ocorrer por
meio de sistema eletronico centralizado, buscando dar celeridade, agilidade € Seguranca ao processo, com

fixagdo de prazos e condicdes para a execugdo das atividades. Assim, a norma prevé que o sistema deve
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ser definido pelas instituicoes depositdrias, observando-se a adogdo de um padrdo tinico comum entre
as instituicoes envolvidas, a plena acessibilidade das instituigoes destinatdrias ¢ a disponibilizagdo das

- - /o . - . . /.
mformagoes necessarias para a comunicacao as mstltulgoes destmamrms.

17 Serd exigido ainda que a instituicdo depositdria adote procedimentos ¢ controles que confirmem
a identidade do titular e assegurem a autenticidade da autorizagao e do cancelamento da autorizagdo
de débitos em conta. No entanto, no caso de autorizagdo e de cancelamento da autorizagdo de débicos
solicitados pelo titular por meio da instituicdo destinatdria, a adogdo desses proccdimentos e controles
serdo de responsabilidade dessa instituicdo. Quando a autorizagdo de débitos em conta for realizada

pclo ticular por meio da institui¢ao destinatdria, a proposta de rcsolugdo dispcnsa a Conﬁrmagdo dessa

autorizagdo, tendo em vista eliminar qualquer tipo de conduta que possa restringir a competicdo.

18, Alémdisso, a proposta de resolugdo assegura ao titular da conta, a qualquer tempo, o cancelamento
da autorizacdo de debito, que abrangerd quaisquer debitos inclusive decorrentes de operagoes de crédico

e de arrendamento mercantil financeiro. Dessa forma, ¢ retirada a atual restricao para o cancelamento
de autorizagoes rcfcrcntcs a operagoes de crédito realizadas com a instituicdao dcposirdria. Entretanto, no
cancelamento de autorizagoes referentes a operagoes de créditos, a solicitagdo deverd ser apresentada
pelo titular da conta a instituicdo concedente do crédito, ainda que se trate de instituicdo diversa da
mantenedora da conta. Serd admitido que o cancelamento de autorizagdo de débitos possa ser realizado
na instituicdo depositdria caso o cliente apresente declarag[io de que ndo reconhece a autorizagdo.
Essas medidas garantem ds instituicoes destinatdrias as mesmas condicdes de renegociacdo da forma de

liquidagdo da divida do cliente e as instituicoes dcposirdrias mais seguranga no Processo. [...]

21. Adicionalmente, visando a aumentar a tmnsparéncia ea possibilitar o controle pclos clientes quanto
1 . -~ I . . /. . . . o~ .

as autorizagoes de debito concedidas, proponho tornar obrigatdrio que as instituicdes financeiras
detentoras da conta informem aos seus ticulares as autorizagoes de debito em conta vigentes na data da

consulta e os débitos autorizados a serem futuramente lancados na conta.

22, Ainda, para garantir plena aderéncia das insticuigoes financeiras as novas medidas, proponho a
obrigatoricdadc de deﬁnigdo de diretor Tcsponsdvel pelo tema, o que pcrmitird a atuagdo mais efctiva
da supervisdo tanto na instituicdo depositdria quanto na destinatdria. Ademais, a proposta de resolugdo
estabelece que os documentos comprobatorios da autorizagao de débito e do seu eventual cancelamento
devem ser mantidos a disposicdo deste Banco Central por, no minimo, cinco anos, contados a partir
do término do prazo da autorizagao” [os grifos presentes nesta transcri¢do ndo constam no texto
original, tendo sido nela apostos para cfeito de énfase quanto ao que mais de perto interessa ao

exame objeto deste pronunciamento].

9. Percebe-se dessas passagens dos votos — nos termos dos quais foram motivadas as
especificacoes regulatorias que viriam a entrar em vigor na forma da Resolu¢io CMN n® 4.790,
de 2020, inclusive a estabelecida no § 12 do seu art. 3° — que essas especificacdes se inseriram no
contexto de poh’tica pﬁblica voltada a assegurar mecanismo de autorizacao de débito em conta apto
a facilitar acesso ao crédito, sob transparente controle do cliente, inclusive mediante promocio da

A . . .
concorrencia no sistema ﬁl’lal’lCClI‘O.

10. Na mesma linha, afinal, a Resolugﬁo CMN n® 4.649, de 2018, vedava a institui¢oes
financeiras de maior porte, como visto, “limitar ou impedir, de qualquer forma, o acesso de instituigdes

de pagamento e de outras instituicoes autorizadas a funcionar por este Banco Central a produtos € servicos
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especiﬁcados, entre eles, debitos autorizados pelo ticular em conta de depésitos”, pressupondo, assim,
“autorizagoes para debito em conta concedidas pelo titular por meio de outras instituicdes autorizadas a

funcionar por esta Autarquia™.

1. Nesse contexto, ter previsto a possibilidade de formalizar a “autorizacdo de deébitos em conta
[...] na instituicdo depositaria ou por meio da instituicdo destinatdria”, como previu o § 1° do art. 3° da
Resolugﬁo CMN n® 4.790, de 2020, despontou como disposigio adequada a uma poh’tica pﬁblica
de “regulacdo que propicilassle um ambiente de negocios mais favoravel a competicdo™. Nio se deixou, de
qualquer sorte, de impor a instituicoes destinatarias com potencial para atuar como “novos entrantes
ndo detentores de conta de depositos™, nesse mesmo contexto, regras claras quanto ao seu dever de
adotar “procedimentos e controles que conﬁrmem a identidade do titular e assegurem a autenticidade da
autorizagdo e do cancelamento da autorizagdo de debitos em conta™. Além disso, assegurou-se “ao ticular
da conta, a qualquer tempo, o cancelamento da autorizacdo de debiro™ e inclusive a possibilidade de, em
qualquer hipotese, ele “ser realizado na instituicdo depositaria caso o cliente apresente declaragdo de que

110

ndo reconhece a autorizagdo .

2. Afastou-se, nada obstante, a redundancia de sistematica que contemplasse nova
confirmagio, também pelas instituicoes depositarias, das autoriza¢oes de débito em conta obtidas
e ]a' confirmadas em sua autenticidade pelas instituicoes destinatarias, para “eliminar qualquer tipo

M1

de conduta que possa restringir a competicao™. Afinal, sistemdtica que contemplasse padrio de dupla
Conﬁrmagio redundante, por parte das instituicoes depositérias, de toda e qualquer autorizagao de
débito em conta obtida e ja confirmada em sua autenticidade pela instituicao destinataria, embora
em tese pudesse incrementar a segurang¢a quanto a essa autenticidade em alguma medida, exporia
a atuacdo e os modelos de negocios das instituicoes destinatdrias, “novos entrantes ndo detentores
de conta de depésitos””, a assimétrica possibilidade anticoncorrencial de conhecimento intrusivo e
mesmo de ingeréncia, por parte das institui¢des financeiras de maior porte, detentoras das contas
de depésito, mediante recusas “defensivas” ao acolhimento de débitos ou gargalos operacionais
mais ou menos artificiosos, por exemplo. A sistemdtica delineada na Resolu¢io CMN n® 4.790,
de 2020, buscou reduzir, assim, o denominado poder de gatekeeping das instituicoes depositérias,
passivel de exercicio anticompetitivo, a0 manter com as institui¢des destinatdrias os controles
de autenticidade das autorizacoes prévias dos clientes para débito em contas de sua titularidade,

quando formalizadas no ambito dessas instituicoes destinatdrias.

13.  Evidentemente, o discernimento regulatério do CMN nio ¢ insensivel a alteragoes
conjunturais de cenario no tocante a variaveis influentes sobre concorrentes interesses pﬁblicos
como, por exemplo, o de ampliar possibilidades de acesso ao credito e inclusdo financeira, por um

lado, e o de prevenir fraudes, por outro.

5 Pardgrafo 2 do Voto 261/2019-BCB, que acompanha o Voto 88/2019-CMN como seu anexo.
6 Pardgrafo 7 do Voto 261/2019-BCB, que acompanha o Voto 88/2019-CMN como seu anexo.
7 Idem, ibidem.

8 Pardgrafos 17 do Voto 261/2019-BCB, que acompanha o Voto 88/2019-CMN como seu anexo.
9 Pardgrafos 18 do Voto 261/2019-BCB, que acompanha o Voto 88/2019-CMN como seu anexo.
10 Idem, ibidem.

11 Pardgrafos 17 do Voto 261/2019-BCB, que acompanha o Voto 88/2019-CMN como seu anexo.
12 Pardgrafo 7 do Voto 261/2019-BCB, que acompanha o Voto 88/2019-CMN como seu anexo.
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14. O discernimento regulatério do CMN nio ¢ insensivel, portanto, ao que fatos como
os destacados na peti¢io inicial da ADI n® 7.860 podem sinalizar quanto ao tipo de alteragio
Conjuntural de cenario a que se fez alusio. Em virtude disso, por sinal, jé se vinha examinando,
no ambito de areas técnicas do BCB, alternativas de eventual atualizacio ou aprimoramento da
disciplina regulatéria atualmente estabelecida na forma da vigente redagﬁo dos dispositivos da
Resolu¢io CMN n® 4790, de 2020, aptas a serem propostas a0 CMN para que o colegiado, no
exercicio da discricionariedade técnica que caracteriza boa parte das competéncias legalmente
atribuidas a0 Conselho, possa revisitar a pondera¢io regulatoria de interesses pressuposta pelo

ordenamento legal ao lhe confiar tais competencias.

15. Nada obstante, nem o reconhecimento desse tipo de dinamica regulatéria evolutiva, ao
influxo da natural alteracio de cenarios ao longo do tempo, nem essa ou aquela alegacio critica que
se possa sustentar contra ponderacdes regulatorias firmadas em dada conjuntura, parecem constituir
fundamento idoneo para se concluir pela contrariedade entre a especificacio regulatoria de uma
norma de conjuntura como a do § 1° do art. 3° da Resolu¢io CMN n® 4.790, de 2020, ¢ balizamentos
tao mais estaveis e estruturais como os Consagrados nas disposigécs constitucionais invocadas na
peticido inicial da ADI n® 7.860, atinentes a dignidade da pessoa humana, 1egalidade, propriedade,
supremacia do interesse publico, defesa do consumidor, prote¢io de dados, moralidade publica,

~ . A . . . . . . \ . A . .
ef1c1enc1a admmlstratlva (& dlreltO a prev1denc1a SOCIEL].

16.  Apesar disso, o alegado na ADI n® 7.860, no sentido de que o teor normativo do § r° do art.
3% da Resolucio CMN n® 4790, de 2020, violaria esse tipo de disposi¢io constitucional, mostra-se
eminentemente baseado, como se vé dos termos da sua peticao inicial, em silogismo jur{dico que
poderia ser assim resumido: se o referido dispositivo da Resolu¢io CMN n® 4.790, de 2020, preve que
a “autorizagdo de débito em conta pode ser formalizada na instituicao depositdria ou por meio da nsticuicao
destinataria” e ocorreram debitos indevidos “sobretudo contra aposentados e pensionistas do INSS™, entao
aquela disposicao regulatoria viola o art. 12, inciso I1T (dignidade da pessoa humana), o art. 52 incisos
I1, XXII, XXIV, XXV, XXXII e LXXIX (legalidade, propriedade, supremacia do interesse publico,
defesa do consumidor e prote¢io de dados), o art. 37 (moralidade piblica e eficiencia adminiscrativa)
¢ os arts. 6° ¢ 194 a 204 (direto a previdéncia social) da Constitui¢io de 1988.

17. E perceptivel a temeridade do salto silogistico assim delineado na petigao inicial da ADI
n® 7.860, até porque sistematicas regulatérias, seja qual for a ponderagio regulatéria de interesses
concorrentes por que se pautem, nio sio imunes a fraudes, remanescendo sempre importante que
situagdes concretas que as revelem sejam apuradas, com punicio dos responsaveis, no exercicio de
controle concreto da legalidade de suas a¢des pelas autoridades competentes.

18. Em sede de controle abstrato da compatibilidade de disposi¢io normativa como a do
§ 1° do art. 3° da Resolugio CMN n® 4790, de 2020, com disposi¢des constitucionais como as
invocadas na inicial da ADI n®7.860, enfoca-se essencialmente o cotejo entre contetdos de normas,
mesmo considerando elementos contextuais da sua repercussiao na realidade social em dada quadra
historica, nio se parte de imediato para um cotejo entre fatos concretos ¢ normas.

13 Pag. 3 da peticio inicial da ADI n®7.860.
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19.  Sob essa perspectiva, observa-se que, no caso vertente, o tipo de fraude destacada na peti¢io
inicial da ADI n® 7.860 revela condutas que violam frontalmente a prépria Resolu¢gio CMN n®

4.790, de 2020, nio disposigﬁo dessa norma que viole frontalmente a Constituicao.

20. Do ponto de vista normativo, afinal, o que se tem, objetivamente, ¢ que:

.« a Resolugﬁo n? 4.790, de 2020, foi editada pelo CMN no exercicio da competéncia que
lhe ¢ conferida pelo art. 4% inciso VIIIL, da Lei n® 4595, de 31 de dezembro de 1964, como
pontuado no preambulo daquela resolucio, para “[rlegular a constituicdo, funcionamento e
fiscalizagao dos que exercerem atividades subordinadas a es[sla lei”, que dispde “sobre a Politica
e as Instituigoes Monetdrias, Bancdrias e Crediticias™;

o as disposigées da Resolugﬁo CMNn®4.790, de 2020, dirigem—se as institui¢oes financeiras,
regulando seu funcionamento no sentido de disciplinar e padronizar procedimentos
bancarios de débito em conta, com Objetivo operacional de eficiéncia, seguranca e
interoperabilidade dos servicos, nao criando novos direitos ou restri¢oes sem base legal;

« o estabelecimento de disposicoes da Resolu¢io CMN n® 4.790, de 2020, como o § 12 do
seu art. 3%, orientou-se, de modo razodvel e proporcional, por propositos regulatorios
de promocio da concorréncia no contexto de politica estruturada em atendimento ao
interesse pﬁblico de assegurar mecanismo de autorizagao de débito em conta apto a
facilitar acesso ao credito, sob transparente controle do cliente;

« a literalidade do capur do art. 3° da Resolu¢io n® 4.790, de 2020, em cujo contexto
ha de se inserir qualquer interpretacao do seu § 12 ¢ inequfvoca no sentido de que a
realizacio de debito em conta “depende de previa autorizagdo do seu ticular”, sendo certo
que o § 1° ndo suprime essa exigéncia — apenas faculea que a autorizacao de débito em
conta se formalize “na instituicdo depositaria” (aquela em que se mantem a conta) “ou
por meio da instictuicdo destinataria” (a que recebera os recursos cujo débito em conta se
autorizou), preservando integralmente a exigéncia normativa do previo consentimento
do consumidor;

« 0 §2°do art. 3° da Resolugio CMN n® 4.790, de 2020, ademais, qualifica o conteudo e
a forma da autorizacio prévia do cliente para o débito em conta de sua titularidade,

refor¢ando sua validade e rascreabilidade;

* se a autorizacao do cliente para débito em conta de sua titularidade ¢ obtida pela
institui¢do destinataria, os procedimentos e controles de identificacio do titular da
conta e Conﬁrmagio da autenticidade de sua autorizagao siao de responsabilidade dessa
institui¢do, a teor do art. 11, paragrafo tnico, da Resolu¢io CMN n® 4.790, de 2020, em
alocagio funcional dos correlatos deveres de compliance com a instituicao que colheu
a autorizagao, sem supressao de controle, pcrmancccndo a institui¢ao dcpositéria, em
qualquer caso, obrigada a processar o fluxo financeiro dos debitos autorizados e tambem
a comunicar ao cliente depositante, nos prazos legais, o acatamento de tais debitos (arts.
52, inciso 11, e 12 da Resolugﬁo), bem como a promover o seu cancelamento “caso o cliente
declare que ndo reconhece a autorizagao” (paragrafo unico do art. 9° da Resolu¢ao), de modo
que as disposigées da Resolugéo CMN n? 4.790, de 2020, devidamente compreendidas
em seu contexto normativo, nio estabeleceram presuncio de anuéncia do cliente para

debito em conta de sua titularidade, ao contrario do se alega a pég. 3 da peticao inicial da
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ADI n®7.860 — diversamente, as disposigées da Resolu(;éo em referéncia organizaram o
correlato processo interbancario e de afericao da autoriza¢io do consumidor, definindo

.
responsavels ¢ prazos Ccertos; ¢

.« a Resolugéo CMN n® 4.790, de 2020, assegurou, ¢ em determinados aspectos ampliou:
(i) o direito de cancelar autorizacio de débito em conta a qualquer tempo, com
fluxos claros (arts. 6° a 9%); (ii) a transparéncia ex ante sobre autoriza¢des vigentes ¢
debitos futuros (art. 12); e (iii) a guarda de evidéncias por no minimo 5 anos (art. 13),
conforme disposig:ées que, portanto, elidem alegag()es de fragilizagﬁo da protecao ao
consumidor, favorecendo, pelo contrario, a disponibilidade de prova documental para
responsabilizagéo em casos de abuso, inclusive perante o BCB, o sistema nacional de

defesa do consumidor e o Poder Judiciario.

21. Ainda sob a mirada normativa, cabe destacar que o alegado na peticao inicial da ADI n®
7.860, no sentido de que o § 1° do art. 3° da Resolu¢io n® 4.790, de 2020, violaria o “principio da
legalidade pcla extmpolagdo da competéncia normativa do Banco Central (art. 5911, da CF)", além de nio
fazer sentido no contexto de uma a¢do em que se pugna por declaracio de inconstitucionalidade
de norma do CMN, nio do BCB, também reflete visiao simpléria do regime regulatério ¢ busca
insumos em concepgio arcaica das atividades estatais de implementagio das politicas economicas,
ignorando a existéncia da denominada Competéncia regulatéria, que nao se confunde com
competéncia regulamentar, em sentido técnico-juridicamente mais preciso, ¢ que se consagra, no
caso de orgao como o CMN, nos arts. 174 ¢ 192 da Constituicao Federal ¢/c as legitimas delegacoes
normativas estabelecidas na Lei n® 4595, de 1964, recepcionada como lei complementar, no que

tange a diversas de suas disposigées, pe]a ordem constitucional de 1988.

22. O alegado na inicial da ADI, nesse ponto, parece ignorar até mesmo a verdadeira extensao
do poder regulamentar comum (art. 84, incisos IV e VI, da Constitui¢io Federal), ainda que fosse
essa a estreita competéncia normativa que o legislador constitucional tivesse pretendido atribuir a
Uniio, para o desempenho, por meio do seu Conselho Monetdrio Nacional, da complexa e delicada
missao de regular o SFN, bem como a moeda e o crédito que por ele circulam.

23.  Cumpre ter em mente, a esse respeito, a ldcida nocao que a jurisprudéncia ¢ a doutrina mais
atualizadas oferecem no que tange a real complei¢io do denominado poder regulatério econdmico,
que nao se confunde com o corriqueiro poder regulamentar. No exercicio do poder regulatério,
que inclui competéncias normativas decorrentes de delegacio legislativa, nio so ¢ possivel, como
devido pela Administragio Publica, fazer avangar a substancia normativa de regras apostas em
diplomas legais, indo aléem da mera explicita¢ao mais detalhada do contetdo de tais regras, desde

que dentro de ba]izamentos nelas estabelecidos.

24. Com efeito, dadaa complexidade técnica e a efervescéncia do desenvolvimento econdmico,
impoe-se regular certas atividades por meio de processos marcadamente téenicos ¢ mais fluidos.
Nessa linha, firmou-se consolidado entendimento doutrinario sobre o chamado poder regulatério,
consubstanciado na possibilidade de expedi¢ao dos chamados regulamentos autorizados (ou por

s W

delegagio), que, segundo Sérgio Varella Bruna®, “sdo aqueles editados pelo Poder Executivo no exercicio

14 Pags. 9-15 da peticio inicial da ADI n®7.860.
15 BRUNA, Sérgio Varella. Agéncias Reguladoras: poder normativo, consulta publica, revisao judicial. Sao Paulo: RT, 2003, pag. 93.
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de competéncia normativa que lhe tenha sido atribuida pelo Legislativo, 0 qual, diante da existéncia de
situagoes de fato extremamente mutantes, excessivamente técnicas ou politicamente complexas, limita-se
a ﬁxar 0s princ{pios gerais a serem seguidos pela autoridade administrativa na disciplina da matéria que
constitui seu objeto”.

25. Reconhecendo as complexidades técnicas das matérias pertinentes a realidade econdmica,

¢ desenvolve acurado

José dos Santos Carvalho Filho, em seu Manual de Direito Administrativo
raciocinio juridico explicitando a necessidade de expedi¢io dos regulamentos autorizados, por ele

chamados de regulamentos técnicos, conforme se extrai do seguinte trecho do citado compéndio:

“Modernamente, contudo, em virtude da crescente complexidade das atividades técnicas da Administragdo,
passou a aceitar-se nos sistemas normativos, originalmente na Franga, o fcnémc‘no da deslegalizagdo, pclo
qual a competéncia para regular certas matérias se transfere da lei (ou ato analogo) para outras fontes
normativas por autorizagao do pi‘éprio legislador: a normatizagdo sai do dominio da lei (domaine de
la loi) para o dominio de ato regulamentar (domaine de lordonnance). O fundamento nao ¢ dificil de
conceber: incapaz de criar a regulamentagdo sobre algumas matérias de alta complexidade técnica, o
proprio Legislador delega ao orgdo ou a pessoa administrativa a fungdo espectfica de institui-la, valendo-se

dos Cspecialistas e técnicos que melhor podem dispor sobre tais assuntos.

[...]

Trata-se de modelo atual do exercicio do poder regulamentar, cuja caracteristica bdsica ndo ¢ simplesmente
a de complementar a lei atraves de normas de contelido organizacional, mas sim de criar normas técnicas
ndo contidas na lei, proporcionando, em conszquéncia, inovagdo no ordenamento jurl/dico. Por esse motivo,
ha estudiosos que o denominam de poder regulador para distingui-lo do poder regulamentar tradicional”.

26. A fun¢io normativa de agéncias reguladoras — e, por igual perspectiva, a atribuicio
regulatoriado Conselho Monetario Nacional e do Banco Central do Brasil - nao passou despercebida
pelos autoridades do Poder ]udiciz’trio, cabendo destacar, a respeito, as precisas consideragées do
ex-Ministro Joaquim Barbosa, do STF, em artigo'’ no qual consignou seu convencimento acerca da
constitucionalidade do exercicio, na seara econdmica, da fung¢io normativa decorrente do poder
regulador, por certos entes inseridos na estrutura do Poder Executivo. Vejam-se, no particular, o
seguinte esclarecedor excerto do aludido artigo:

“Voltemos agora nossa reﬂexdo para as agéncias brasileiras. Constituiriam elas delcgagdo inconstitucional
da fungdo legislativa como comecam a sustentar alguns? Sem querer adentrar o debate vazio e sem sentido,
segundo 0 qual estariamos diante de um novo direito administrativo que se substituiria ao velho direito
administrativo de tipo francés, preferimos nos alinhar com Carlos Ari Sundfeld, quando ele sustenta que
‘nos novos tempos, o Poder Legislativo faz o que sempre fez: edita leis, frequentemente com alto
grau de abstracio ¢ generalidade. S6 que, segundo os novos padrdes da sociedade, agora essas
normas nio bastam, sendo preciso normas mais diretas para tratar das especiﬁcidade& realizar
o planejamento dos setores, viabilizar a intervencio do Estado em garantia do cumprimento
ou a realizacio daqueles valores: protecio do meio ambiente ¢ do consumidor, busca do

desenvolvimento nacional, expansio das telecomunica¢des nacionais, controle sobre o poder

16 CARVALHO FILHO, Jos¢ dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 13 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, pags. 37-38.
17 GOMES, Joaquim Benedito Barbosa. Agéncias reguladoras: a “metamorfose” do Estado ¢ da democracia: uma reflexio de Direito Constitucional
e Comparado. In: Direito constitucional: teoria geral da constitui¢ao. Sao Paulo: RT, 2011, v. 6, p. 587-628.
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econdmico — enfim, todos esses que hoje consideramos fundamentais e Cuja persecucao exigimos
do Estado. E isso o que justificou a atribuigio de poder normativo para as agéncias, o qual nao
exclui o poder de 1egislar que conhecemos, mas signiﬁca, sim, o aprofundamento da atuacao
normativa do Estado [...]"".

27. E sob tal perspectiva, induvidosamente, que devem ser analisadas Competéncias e
atribuicoes como as legalmente conferidas a0 CMN e ao BCB, como o Prof. Egon Bockmann

Moreira ja’ reconhecia em texco de 1999:

“26. Em conclusdo, podemos afirmar que CMN, BACEN ¢ CVM ndo sdo agéncias administrativas
independentes, mas autoridades reguladoras, que detém poder regulamentar auténomo — ainda que

substantivamente diverso daqueles detidos pelas atuais agencias.™®.

28. Na mesma linha, o consagrado administrativista Marcal Justen Filho ja destacava em 2002:

“De um modo gtf?’&ll, as insri[uigées encm“rcgadas df_’ formular a POZ{[iC&l monetdria recebem, em I'.'OdOS oS

paises do mundo, configuragdo de agéncias reguladoras independentes.

[..]

19

O Banco Central do Brasil é uma autarquia que desempenha fungdes inclusive regulatdrias
29. Na jurisprudéncia do STF e do STJ, ¢ tradicional, tambem, o reconhecimento da validade

dos normativos produzidos sob a ¢gide da competéncia regulatoria legalmente conferida ao CMN,
como se ve dos excertos das seguintes ementas de julgamento:

“EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA LIMINAR. CONTAS DE
DEPOSITOS NAO RECADASTRADOS. MEDIDA PROVISORIA N°1.597, DE 10/11/97, CONVERTIDA
NA LEI N° 9526, DE 08/12/97. DIREITO DE PROPRIEDADE; PRINCIPIO DA LEGALIDADE;
DIREITO DE HERANGCA; APRECIACAO DO PODER JUDICIARIO; ATO JURIDICO PERFEITO;
DEVIDO PROCESSO LEGAL: PRECEITOS CONSTITUCIONAIS NAO VIOLADOS.

[.]

4. As atividades bancarias sujeitam-se aos ditames do Poder Piiblico; quem firma um contrato de depdsito
bancario para aberturae movimentagao de conta adere as normas pﬁblicas atinentes, inclusive as que obrigam
o recadastramento. Por isso, as Resolugdes do Conselho Monetdrio Nacional n% 2.025/93 ¢ 2.078/94 ndo
ofendem 0 princt'pio da legalidade” (STF, ADI n® 1715 MC/DF, Relator: Ministro Mauricio Corréa,
DJ de 30/04/2004, pag. 27);

“AQAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA CAUTELAR. RESOLU(;AO
N¢ 2.267/96, DO CONSELHO MONETARIO NACIONAL. REGULA(;AO DAS AUDITORIAS
INDEPENDENTES NAS ]NST[TUI(;OES DO SISTEMA FINANCEIRO. ALEGADA VIOLAQAO AOS
ARTS. 1, 1V; 5% XIII; E 170, IV, DA CONSTITUIQAO FEDERAL, BEM COMO AO PRINCIPIO DA
PROPORCIONALIDADE. Ato normativo que, ao regular forma de controle do Banco Central do Brasil

sobre as entidades do sistema ﬁnancciro, ndo veda o exercicio de pmﬁssdo nem impedc‘ o desenvolvimento

18 MOREIRA, Egon Bockmann (1999). Agéncia administrativas, poder regulamentar ¢ o Sistema Financeiro Nacional. Revista de Direito
Administrativo, 218, pags. 93-112.
19 JUSTEN FILHO, Marcal. O Direico das agéncias reguladoras independentes. Sao Paulo: Dialética, 2002, pigs. 333-334-
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de atividade econémica; ndo havendo falar, igualmente, em contrariedade ao mencionado principio
constitucional. Medida cautelar indeferida™ (STF, ADI n® 2317 MC/DF, Relator: Ministro Ilmar
Galvio, DJ de 23/03/2001, pag. 85);

“Direico civil. Recurso especial. A¢do revisional de contratos de compra e venda de soja verde arrelados a
cédulas de produto rural. Clausula de variagao cambial. Autorizagdo para o pacto. Lei 8.880/94. Conselho
Monetdario Nacional. Resolugoes n° 2148/95 ¢ n° 2483/98. Validade do ajuste. Excessiva onerosidade.
Janeiro de 1999. Distribuicdo egilitativa.

- O pacto de clausula cambial em cédula de produco rural ndo afronta o art. 6° da Lei n° 8880/94,
porquanto a autoriza¢do estd prevista em lei fcdcml (Lei n° 4595/64, art. 4% incs. VI ¢ XXXI), ﬁcando
a cargo do Conselho Monetdrio Nacional a sua regulamentagdo, a qual foi exercida, na hipdtese, por
meio das Resolugdes n’. 2148/95 e n% 2483/98” (ST], REsp n® 579107/MT, Relatora: Ministra Nancy
Andrighi, DJ de o1/02/2005, pag. 544);

“1. A intervencao estatal no dominio econémico ¢ determinante para o secor publico e indicativa para o setor

privado, por forga da livre iniciativa e dos cdnones constitucionais inseridos nos arts. 170 € 174, da CF.

[..]

4. Consoante escorreitamente assentado no aresto recorrido ... ainda que se pudesse considerar imprevistvel
a subita liberagdo do mercado cambial, pelo BACEN, em 18/01/99, através do Comunicado 6.565, ¢ a
correspondente maxidesvalorizagdo do real, ndo ¢ posstvel transferir ao Estado os prejuizos decorrentes
da alea de negocio vinculado a variagdo futura do dolar norte-americano. A teoria da imprevisao aplica-
se aos contratantes, ndo vinculando terceiros. 3. A libemgdo do mercado de cambio, pelo BACEN, na

ocasido, ¢ tida por regular, pois surgiu como alternativa capaz de proteger as reservas cambiais do Brasil.

[...]

7. A ciencia juridica-economica ndo ¢ imutdvel ¢ eterna, como ndo sdo os ordenamentos voltados a
regulagcio das acividades econdmicas, sujeitas estas as mais diversas Cspécies de injungoes internas ¢
internacionais, como guerras, estratégias de protecdo de produtos alienigenas, rompimento de relagdes

diplomdricas, ete.” (ST], REsp 549873/8(3, Relator: Ministro Luiz Fux, D] de 25/10/2004, p;ig. 224);

“COMERCIAL E PROCESSUAL CIVIL. ACAO REVISIONAL. CONTRATO DE ARRENDAMENTO
MERCANTIL. PRORROGA_CAO DA COMPETENCIA DO CONSELHO MONETARIO NACIONAL.

[...]

V. Sdo inacumuldveis a multa com a comissdo de permanénci@ em razdo do veto contido na Rcsolugdo
1.129/86 — BACEN, que editou decisao do Conselho Monetdrio Nacional proferida com suporte na
Lei n. 4.595/647 (ST], REsp n® 468281/RS, Relator: Ministro Aldir Passarinho Junior, D] de
24/02/2003, pag. 250).

30.  De todo modo, ainda que se pudesse negar a existencia do poder normativo regulatorio do
CMN, seria necessario reconhecer que, mesmo sob a perspectiva da mais conservadora doutrina
administrativista, no sentido de que nio haveria regulamento auténomo no Pats, admite-se ate
mesmo a inovacao da ordem jur{dica por determinados regulamentos. Ou seja, mesmo a m{ngua
de um autentico poder regulatorio, o mero poder regulamentar ja valida, sob a otica do principio
constitucional da legalidade, disposi¢ao como a do § 1° do art. 3 da Resolugio CMN n® 4.790, de 2020.
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31 Sabe-se que o primeiro reflexo de mal Compreendida tradigéo jur{dica, diante de caso
como vertente, talvez seja o de afirmar: s6 a lei inova na ordem juridica, logo, disposi¢des como as
da Resolugio CMN n® 4790, de 2020, seriam inconstitucionais por extrapolacio da competéncia

normativa rcgulamcntar.

32. Nem mesmo administrativistas altamente arraigados as tradi¢oes juridicas brasileiras,
porém, tal como o Prof. Celso Antdnio Bandeira de Mello, citado na peticio inicial da ADI n®
7.860, incorrem nesse tipo de ingenuidade e pensamento simplorio, até porque 0 mal compreendido
carater estrito da 1egalidade administrativa acarreta, no limite, implicagées absurdas. A primeira
¢ a mais evidente: a necessidade de adogio do pressuposto implicico de que o legislador ¢ capaz de
prever todos os comportamentos com os quais o administrador satisfara o interesse pﬁblico diante
das variegadas situa¢oes da vida. Uma segunda: a completa inutilidade das normas regulamentares.
Afinal, se a estas, de fato, coubesse tao-so e rigorosamente a limitada missao de explicitar 0s

comandos legais, ¢ evidente que de pouco ou nada serviriam.

33. Regras juridicas visam a disciplina da conduta intersubjetivamente interferente. Se tal
disciplina se esgotasse na regra legal, e em nada a norma regulamentar pudesse interferir na conduta
intersubjetivamente interferente, limitando-se a gerar o esclarecimento, que ¢ um dado subjetivo,
nio intersubjetivo, em relagio ao comando legal, entdo a norma regulamentar nio poderia ser
considerada uma norma juridica. Seria tdo util e eficaz quanto um folder explicativo.

34. Naio faria sentido, para normas regulamentares, nem mesmo a finalidade de preservacao da
uniformidade isondmica das relagées da Administragéo com os administrados, proclamada pela
unanimidade dos administrativistas. Afinal, se todo o comando ja estivesse confinado na norma
legal regulamentada, e nao padecesse esta de inconstitucionalidade por quebra da isonomia, a
igualdade ja estaria garantida pelo s fato de o regulamento limitar-se a explicitar a norma legal.

35. A honestidade intelectual de quem lida com a Administracio Publica, contudo, nio
permite admitir como verdadeiro esse tipo de discurso. Nio ¢ assim que as coisas acontecem. Nao
¢ essa a licdo da doutrina, por mais tradicional que seja. Vejam-se, a proposito, as esclarecedoras

ligées do citado Prof. Celso Antonio:

“A Constitui¢do preve os regulamentos executivos porque o cumprimento de determinadas leis pressupde
uma interferéncia de drgaos administrativos para a aplicagdo do que nelas se dispoe, sem, entretanto,
predeterminar exaustivamente, isto ¢, com todas as miniicias, a forma exata da atuagdo administrativa

pressuposta.

Assim, intimeras vezes, em conseqii¢ncia da necessidade de uma atuagdo administrativa, suscitada por
lei dependcnte de ulteriores cspcciﬁcagﬁes, o Executivo ¢ posto na contingéncia de Cxpcdir normas a ela

complementares.
Em face do quanto foi dito, jd se pode assinalar e enfatizar que:
a) Onde ndo houver espago para uma atuagdo administrativa, ndo haverd cabida para regulamento.

[..]
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b) Onde nao howver liberdade administrativa alguma a ser exercida (discricionariedade) — por estar
prefigurado na lei o tinico modo e o unico possivel comportamento da Administragdo ante hipoteses
igualmente estabelecidas em termos de objetividade absoluta —, ndo haverd lugar para requlamento que

ndo seja mera repeticao da lei ou desdobramento do que nela se disse sinteticamente.

E esta sequnda conclusdo que abre passo para uma terceira, a saber: o regulamento executivo, vnico
existente no sistema brasileiro, ¢ um meio de disciplinar a discricdo administrativa, vale dizer, de regular

a liberdade relativa que viceje no interior das balizas lcgais, quando a Adminisrmgdo esteja posta na

contingéncia de executar lei que demande ulteriores precises.

Com efeito, salvo quando tém em mira a especificidade de sicuagoes redutiveis e reduzidas a um padrao
objetivo predeterminado, a generalidade da lei e seu cardter abstrato ensancham particularizagdo
normativa ulterior. Dai que o regulamento discricionariamente as procede e, assim, cerceia a liberdade
de comportamentos dos drgdos e agentes administrativos para além dos cerceios da lei, impondo, destarte,
padroes de conduta que correspondem aos critérios administrativos a serem obrigatoriamente observados

na aplicagdo da lei aos casos particularcs.

Sem estes padroes impostos na via administrativa, os drgdos ¢ agentes administrativos guiar-se-iam por
criterios dispares ao aplicarem a lei, do que resultariam tratamentos desuniformes aos administrados. A
mesma lei seria executada de maneiras distintas. Donde a cxpedigdo de rcgulamcntos ¢ ditada, como ao
diante melhor se dira, por exigencias juridicas inescusaveis derivadas do principio da igualdade, firmado,

entre nds, no art. 5° caput, da Carta Magna.

Ha, pois, uma razdo relevantissima que reclama juridicamente a edigdo de regulamentos. E, consoante se

disse, a necessidade de tratar uniformemente os individuos, em nome do principio da igualdade.

[...]

Ao cabo do que se expos neste topico, pode-se dizer que a finalidade da competencia regulamentar ¢ a de
produzir normas requeridas para a execugdo das leis quando estas demandem uma atuagdo administrativa
a ser desenvolvida dentro de um espago de liberdade exigente de regulagdo ulterior, a bem de uma

aplicagao uniforme da lei, isto ¢, respeitosa do principio da igualdade de todos os administrados.

Sua natureza ¢ a de um dever juridico: o de proceder a uma delimitagdo administrativa interna da esfera
de discricionariedade que da lei resultava para a Administragdo, em vista de assegurar o referido principio
da igualdade™ [os grifos presentes nesta transcri¢do ndo constam no texto original, tendo sido
nela apostos para efeito de énfase quanto ao que mais de perto interessa ao exame objeto deste

pronunciamento]‘

36. Percebe-se claramente, portanto, que nem mesmo a orienta¢io doutrinaria tradicional de
um Celso Antonio sufraga a ingénua afirmacio de que, no ordenamento brasileiro, os regulamentos

limitar-se-iam a explicitar a lei, de modo meramente declaratorio.

37. O doutrinador invocado na propria inicial da ADI n® 7.860 ¢ claro ao afirmar: “Onde ndo
houver liberdade administrativa alguma a ser exercida (discricionariedade) — por estar prefigurado na lei o
unico modo e o tnico possivel comportamento da Administragdo ante hipoteses igualmente estabelecidas em
termos de objetividade absoluta —, nao haverd lugar para regulamento que ndo seja mera repeticao da lei ou
desdobramento do que nela se disse sinteticamente”. Ou seja, onde houver, a contrario sensu, liberdade

20 MELO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 11 ed. Sao Paulo: Malheiros, 1999, pags. 246-250.
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administrativa (discricionariedade) — pornaoestar preﬁgurado naleiodnicomodoeotnico possfvel
comportamento da Administracio, com objetividade absoluta —, havera lugar para regulamento
que Nao seja mera repeticao da lei ou desdobramento do que nela se disse sinteticamente. Ou
seja, ha, no ordenamento brasileiro, mesmo segundo doutrinador tradicionalista como o Professor
Celso Antbnio, regulamentos que nao se limitam a desdobrar ¢ a exp]icitar, mas que se mostram,

nos termos do proprio doutrinador “complementares” a lei.

38. Em outros termos, regulamentos nio so podem como devem inovar na ordem juridica,

~ - . . o« . . ! . P
dpenas nao o farlam, como a 161, orlgmarlamente, em carater 1n1c1al.

39. Veja-se, a esse respeito, a precisio dos termos do Professor Oswaldo Aranha Bandeira de
Mello, invocados por Celso Antonio (ob. cit., pag. 240): “[...] s0 a lei inova em carater inicial na ordem
jur{dica”; “[...] a lei inova originariamente na ordem jum’dica [...]”. Percebe-se claramente, pois, que os
citados doutrinadores jamais negaram a possibilidade do carater inovador, conquanto derivado,
das normas regulamentares.

40. Portanto, ¢ falsa a afirmacio de que normas regulamentares nao inovam na ordem juridica,
de que s a lei o faz. Regulamentos inovam, sim, na ordem juridica, criando, modificando e
extinguindo direitos e deveres, embora de forma derivada, decorrente da lei e rigorosamente dentro
de seus limites, cuja amplitude varia de lei para lei, conforme o grau de indeterminabilidade dos

conceitos jur{dicos em que estejavazada, bem como da abstragﬁo e generalidade de suas disposigées.

41. Ou seja, regulamentos nio se limitam a declarar, de modo redundante, realidades jurl’dicas
prévias, prontas ¢ acabadas. Regulamentos constituem novas realidades juridicas, embora de
forma derivada. Afinal, como pontiﬁcado na retrotranscrita 1igﬁ0 de Celso Antonio: “o Vegulamemo
executivo, Unico existente no sistema brasileiro, ¢ um meio de disciplinar a discri¢ao administrativa, vale
dizer, de regular a liberdade relativa que viceje no interior das balizas legais, quando a Adminisrmgdo esteja
posta na contingéncia de executar lei que demande ulteriores precisdes”. Portanto, “a generalidade da lei e seu
cardter abstrato ensancham particularizagdao normativa ulterior. Dat que o regulamento discricionariamente
as procede e, assim, cerceia a liberdade de comportamentos dos drgaos e agentes administrativos para além
dos cerceios da lei, impondo, destarte, padrées de conduta que correspondem aos critérios administrativos
a serem obrigatoriamente observados na aplicagdo da lei aos casos particulares”.

42. Do ponto de vista fatico, por seu turno, cabe observar, por fim, pelo que se depreende do
pontuado nos retrotranscritos parégrafbs 3 a5 do Voto 261/2019-BCB, anexo ao Voto 88/2019-CMN,
que a realidade concreta, no tocante a questionamentos ¢ reclamacoes relacionadas ao mecanismo
do débito em conta, jé se mostrava desafiadora anteriormente a Resolugﬁo CMN n® 4.790, de 2020,
nada obstante o saldo positivo dos efeitos sociais do mecanismo, no agregado, sinalizado por nimeros
como os destacados no retrotranscrito parégrafo 5 do Voto 48/2020-BCB, anexo ao Voto 20/2020-
CMN. Com efeito, a realidade concreta anterior a Resolugio CMN n° 4.790, de 2020, ja revelava
até mesmo ocorréncias de “realizagdo indiscriminada de langamentos em qualquer conta de titularidade do

21

cliente, mantida na instituicao [...| ou, até mesmo, mantida em outras instituigoes financeiras™, inclusive por

parte de instituicoes de maior porte, detentoras de contas de depésito.

21 Pardgrafo 3 do Voto 261/2019-BCB, que acompanha o Voto 88/2019-CMN como seu anexo.
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43. Posta em perspectiva, portanto, a consciéncia de tais circunstancias elide, por mais essa
razdo, tentativas de atribuir a uma especificacao regulatoria eminentemente operacional como
a positivada no § 1° do art. 3° da Resolucio CMN n° 4.790, de 2020, 0 impacto decorrente de
praticas fraudulentas, “sobrecudo contra aposentados e pensionistas do INSS™, que teriam inclusive
envolvido indicios de uso irregular de dados previdencia’rios e de conluio entre Seguradoras, clubes
de beneficios e institui¢cdes financeiras, segundo o destacado na inicial da ADI n®7.860, ou mesmo
de eventuais movimentos de acréscimo no volume de tais ilicitos, decerto influenciados por fatores

que transcendem em muito o ambito da mera regulagio operacional financeira.

44. Sem prejuizo disso, o discernimento regulatorio do CMN, como pontuado a montante,
nio ¢ insensivel a alteragées conjunturais de cenario que possam influenciar a ponderagﬁo entre
concorrentes interesses publicos como, por exemplo, o de ampliar possibilidades de acesso ao
crédito e inclusdo financeira, por um lado, ¢ o de prevenir fraudes, por outro, razio por que,
como também pontuado a montante, ja se vinha examinando, no ambito de areas técnicas do
BCB, alternativas de eventual atualizagio ou aprimoramento da disciplina regulatéria atualmente
estabelecida na forma da vigente reda¢io dos dispositivos da Resolu¢aio CMN n® 4.790, de 2020,
aptas a serem propostas a0 CMN.

CONCLUSAO

45. Assim compiladas as informagoes sobre o alegado na peticao inicial da ADI n® 7.860, para
efeito de atendimento imediato ao solicitado pelo relator do feito, Ministro Dias Toffoli, na forma
do seu Oficio eletronico n® 16141/2025, propde-se 0 encaminhamento do presente pronunciamento
a Sua Exceléncia por meio do expediente cuja minuta se apresenta anexa, sem prejuizo de eventual

contributo adicional que possa ser ulteriormente oferecido no curso da referida ADI.
A superior Consideragﬁo.
RAFAEL BEZERRA XIMENES DE VASCONCELOS

Procurador do Banco Central

OAB/DF 40.69 — Matricula 8.367.009-2

De acordo.

Ao Procurador-Geral Adjunto titular do Departamento de Contencioso Judicial e Gestao
Legal (DPG-2).

22 Vide notas de rodapé 2 ¢ 13.
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LUCAS FARIAS MOURA MAIA
Subprocurador-Geral do Banco Central
Céamara de Contencioso Judicial e Divida Ativa (CJiPG)

OAB/GO 24.625 — Matricula 6.323.167-0

Aprovo.

Ao Senhor Procurador-Geral.

ERASTO VILLA-VERDE DE CARVALHO FILHO
Procurador-Geral Adjunto do Banco Central
Departamento de Contencioso Judicial ¢ Gestao Legal (DPG-2)

OAB/DF 9.393 — Matricula 2.959.197-X

Aprovo.

Encaminhe-se o presente parecer ao Excelentissimo Senhor Ministro Dias Toffoli, do
Supremo Tribunal Federal, por meio do Oficio 23157/2025-BCB/PGBC.

CRISTIANO COZER
Procurador-Geral do Banco Central
OAB/DF 16.400 — Matricula 2.191.156-8
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MINUTA

Oficio  /2025-BCB/PGBC Brasilia, de setembro de 2025.

A Sua Exceléncia o Senhor
Ministro DIAS TOFFOLI
Supremo Tribunal Federal (STF)
Praca dos Trés Poderes
70175-900 — Brasilia/DF

E-mail: gabmroffoli@stt.jus.br

Assunto: Oficio eletronico n® 16141/2025, pelo qual sio solicitadas informagdes sobre o alegado
na peticio inicial da A¢io Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 7.860/DF.

Senhor Ministro,

Refiro-me ao Oficio eletronico n® 16141/2025, pelo qual Vossa Excelénciasolicita informacoes
sobre 0 alegado na peticio inicial da A¢io Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 7.860/DF, que
o Partido Democratico Trabalhista (PDT) propds sustentando a inconstitucionalidade do § 1° do
art. 3° da Resolucio n® 4.790, de 26 de marc¢o de 2020, do Conselho Monetario Nacional (CMN).

2. Em atendimento ao solicitado, encaminho a Vossa Exceléncia o anexo Parecer Juridico
1011/2025-BCB/PGBC, que retne informacoes sobre o alegado na inicial do feito em referéncia,
sem prejuizo de eventual contributo ulterior a ser oferecido em seu curso.

Atenciosamente,
CRISTIANO COZER

Procurador-Geral do Banco Central
OAB/DF 16.400 — Matricula 2.191.156-8

Anexo: Parecer Juridico 1011/2025-BCB/PGBC.
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